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RESUMO

Este trabalho examina o processo de nomeacéo e exoneracdo do Advogado-Geral
da Unido a luz de seu papel institucional no arranjo politico brasileiro. Para tanto,
serdo detalhadamente examinadas suas competéncias e as garantias necessarias
para que elas sejam adequadamente exercidas. Posteriormente, discutir-se-a de que
maneira essas garantias podem ser preservadas por aquele processo de investidura
e desligamento do cargo de AGU. Como se vera, o Advogado-Geral da Unido tem
funcdes bastante diversas e que exigem diferentes tipos de garantias, pelo que n&o
€ possivel adotar um processo de nomeacao e exoneracdo que atenda plenamente
todas elas. De qualquer modo, o atual modelo, conduzido exclusivamente pelo
Presidente, prejudica, em boa medida, o desempenho das fun¢des institucionais do
AGU. E que estas necessitam de autonomia em relagdo aos Poderes da Uni&o para
serem adequadamente executadas, o que nao ocorre atualmente, visto que o chefe
da advocacia publica federal esta organicamente subordinado ao Executivo. Outras
modalidades de investidura e desligamento do cargo, em tramite no Congresso
Nacional, embora né&o ideais, representariam, se aprovadas, relativos avancos
quanto as garantias necessarias para o desempenho das funcbes atribuidas ao
AGU.

Palavras-chave: Advogado-Geral da Unido. Processo de nomeagé&o e exoneragao.



ABSTRACT

This paper examines the process of appointment and dismissal of Attorney General
of the Union in the light of his institutional role in the Brazilian political arrangement.
To do so, his powers and the guarantees necessary for them be properly exercised
will be examined in detail. Later, manners to preserve these guarantees through that
process of appointment and dismissal of the AGU shall be discussed. As will be
shown, the Attorney General of the Union has quite different functions and requires
different types of guarantees, so it is not possible to adopt a process of appointment
and dismissal that fully meets all of them. In any case, the current model, driven
exclusively by the President, affects, to a large extent, the performance of the
institutional functions of the AGU. After all, these functions need autonomy in relation
to the Union's Powers to be properly executed, which does not happen currently, as
the AGU is organically subordinate to the Executive Power. Other forms of taking
office and terminating it, under discussion in Parliament, although are not ideal, could
represent limited progress in reference of the guarantees needed for the

performance of functions assigned to the AGU.

Key-words: Attorney General of the Union. Nomination and dismissal process
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A nomeacgdo e a exoneragcdo do Advogado-Geral da Unid o: manté-las a livre
escolha presidencial ou deixa-las a cargo de outrem  ?

Marcos D’Avino Mitidieri

1. INTRODUCAO

A Constituicdo Federal, em seu artigo 131, prevé que a Advocacia-Geral
da Unido (“a AGU”) é a instituichio que representa a Unido judicial e
extrajudicialmente, competindo-lhe também as atividades de consultoria e
assessoramento juridicos ao Poder Executivo. Sua chefia cabe, ainda de acordo
com a Lei Maior (8 1° do art. 131), ao denominado Advogado-Geral da Unido (“o
AGU"), livremente nomeado (dentre cidaddos maiores de 35 anos, de notavel saber

juridico e reputacéo ilibada) e exonerado pelo Presidente da Republica.

Trata-se de processo de investidura e desligamento efetuado mediante
larga discricionariedade presidencial, similar aquele que ocorre para nomeacao e
exoneracdo de cargos ministeriais.! Ocorre que tal processo tem sido apontado
como uma das principais causas de atuacdes desequilibradas de diferentes
Advogados-Gerais da Unido, os quais estariam privilegiando excessivamente o
Executivo federal. Afinal, compete a AGU — além da consultoria e assessoramento
juridicos ao Executivo — representar todos os Poderes e 6rgdos que compdem a
Unido, incluidos o Legislativo, Judiciario, Ministério Publico da Unido, Defensoria
Publica da Unido e Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Nesse sentido, cite-se que as atuacdes de dois recentes AGU, Luis Inacio

Adams e José Eduardo Cardozo, foram bastante criticadas pelas proprias entidades

1 A exoneracdo dos Ministros de Estado é ad nutum. Sua nomeacao, pelo Presidente, requer apenas
gue sejam brasileiros, maiores de 21 anos e estar no exercicio dos direitos politicos (CF, art. 87).



representativas dos advogados publicos federais, que ali enxergaram desvios no
cumprimento de suas fungdes institucionais. Com o primeiro, as criticas centraram-
se em trés ocasides: (i) na defesa da Petrobras junto ao TCU, tendo em vista que a
representacdo de empresas estatais ndo € atribuicdo da AGU e que Luis Inacio
Adams defendeu que os bens de Graga Foster (a época Presidente da estatal) ndo
deveriam ser blogqueados em favor do erario publico;? (ii) no protagonismo assumido
por Adams na tentativa de viabilizar acordos de leniéncia com empreiteiras
envolvidas na Operacdo Lava Jato, o que ndo garantiria a reparacao integral a
Unido® e; (iii) na postura adotada no julgamento das contas do Governo Dilma
perante o TCU, quando Adams criticou ferrenhamente a Corte por politizar o
processo e pediu o afastamento do Ministro relator.* Ja4 José Eduardo Cardozo foi
reprovado pelas entidades de classe da AGU por, no ambito do processo de
impeachment da Presidente Dilma Rousseff, ter acusado o Legislativo de pér em

pratica um “golpe parlamentar” contra a Chefia do Executivo.®

Em todos esses casos, a critica contra os AGU seria a de que eles
estariam atuando apenas para atender as vontades do Governo e se esquecendo
dos interesses dos demais 0rgaos pertencentes a Unido. Como tentativa de atenuar
esse desequilibrio, tramitam no Congresso Nacional algumas Propostas de Emenda
a Constituicdo (PECs)® que pretendem alterar os processos de sua nomeacgdo e
exoneracao, restringindo a livre escolha do Presidente da Republica. A mais
limitadora delas — e que sera tomada como base para este trabalho, pois congrega

todas as condicionantes a nomeacgédo e exoneracdo que tém sido aventadas’ — é a

2 http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,unafe-pedira-explicacao-sobre-atuacao-da-agu-em-
defesa, 1542155 — acessado em 19.08.2016.

8 http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,associacao-de-procuradores-repudia-fala-de-adams-
sobre-acordos-na-lava-jato,1641422 — acessado em 19.08.2016.

4 http://epoca.globo.com/tempo/expresso/noticia/2015/10/associacao-de-servidores-da-advocacia-
geral-da-uniao-pedem-saida-de-ministro.html — acessado em 19.08.2016.

5 http://g1.globo.com/politica/processo-de-impeachment-de-dilma/noticia/2016/04/entidades-de-
advogados-publicos-criticam-uso-politico-da-agu.html — acessado em 19.08.2016.

6 Na Camara: PEC n° 452/2009 (Dep. Paulo Rubem Santiago - PDT), que prevé que o AGU seja
nomeado pelo Presidente da Republica, apds aprovacdo do Senado Federal, para um mandato de 2
anos, permitida a reconducédo -- sendo necessaria a autorizacdo da maioria absoluta do Senado para
sua destituicao (iniciada pelo Presidente); e PEC n°® 180/2015 (Dep. Eduardo Bolsonaro - PSC), que
também estabelece mandato de 2 anos (admitida uma reconducdo) e o atendimento a critérios
estabelecidos em lei (eliminando a expressédo "notavel saber juridico e reputacao ilibada"). No Senado
ha a PEC n° 125/2015, que sera tratada adiante, no corpo do texto.

7 E porque ndo se pretende analisar processos de nomeagado e exoneracdo absolutamente estranhos
ao ordenamento juridico patrio, que nao existem para qualquer outro cargo publico. Do contrério,
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PEC n° 125/2015, proposta inicialmente pelo Senador Ricardo Ferragco, mas que ja
conta com a subscricdo de outros 298 Senadores e o apoio de entidades

representativas dos advogados publicos federais.®

De acordo com esta proposi¢cdo, o AGU seria nomeado pelo Presidente,
dentre lista triplice votada pelos membros de uma das quatrol® carreiras da
Advocacia-Geral da Unido (as quais se alternariam sucessivamente na escolha),
apos aprovacdo da maioria absoluta do Senado Federal, para mandato de dois
anos. A PEC ainda prevé que a destituicdo do mesmo seria iniciada pelo Presidente

e dependeria de autorizacdo da maioria absoluta do Senado.

O novo regramento, de acordo com seus propositores, garantiria a
necessaria estabilidade ao AGU e impediria sua captura pelo Poder Executivo.!
Justamente para analisar essas sugestfes de alteracdo aos processos de
nomeacao e exoneracao vigentes a que este trabalho se prestara. Para tanto,
verificaremos se as atribuicbes do AGU reclamariam a ado¢cdo de uma ou outra
limitagdo a discricionariedade do Presidente da Republica. E dizer, buscaremos
compreender que tipo de garantias o AGU necessita para desempenhar
adequadamente suas funcgdes, verificando, entdo, em quais processos de nomeacao

e exoneracdo essas garantias estariam preservadas.

Cabe alertar, ainda que se pareca desnecessario, que 0 exame aqui

realizado se baseara exclusivamente nas competéncias atuais do AGU. As

este trabalho seria, além de imenso, pouco Util & atual discussao relativa ao critério de escolha do
AGU.

8 Acir Gurgacz, Antonio Anastasia, Ciro Nogueira, Cassio Cunha Lima, Davi Alcolumbre, Douglas
Cintra, Dario Berger, Eduardo Amorim, Elmano Férrer, Fernando Bezerra Coelho,Gladson Cameli,
Humberto Costa, José Medeiros, José Serra, Jodo Capiberibe, Lasier Martins, Licia Vania, Omar
Aziz, Otto Alencar, Paulo Paim, Paulo Rocha, Randolfe Rodrigues, Roberto Rocha, Ronaldo Caiado,
Telméario Mota, Valdir Raupp, Waldemir Moka, Walter Pinheiro e Wilder Morais.

9 Nesse sentido € a nota da Associagdo Nacional dos Advogados da Unido — ANAUNI de 11.04.2016,
(disponivel em http://blogs.correiobraziliense.com.br/servidor/anauni-nota-publica-de-esclarecimento/,
acessado em 28.06.2016) e a nota conjunta de 29.02.2016 da Associa¢do Nacional dos Advogados
Publicos Federais — ANAFE, a Associacao Nacional dos Procuradores do Banco Central do Brasil —
APBC e o Sindicato Nacional dos Procuradores da Fazenda Nacional — SINPROFAZ
(http://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/advogados-da-uniao-e-procuradores-federais-
repudiam-como-cardozo-chegou-a-aqu/, acessado em 28.06.2016).

10 (i) Advogado da Unido, (ii) Procurador da Fazenda Nacional, (iii) Procurador Federal e (iv)
Procurador do Banco Central.

11 Nesse sentido, argumentam que “atualmente, em virtude do fato do Advogado-Geral da Unido ser
de livre nomeacdo e exoneracdo por parte do Presidente da Republica, ha uma flagrante
preponderéncia do Poder Executivo sobre a AGU, muitas vezes em prejuizo da relagdo com os
demais Poderes da Unido”.
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reivindicacdes de que ele devesse ter mais!? ou menos®® atribuicbes nédo serdo
levadas em consideracdo — até porque absolutamente hipotéticas (e infindaveis) —

para o exame do processo para sua nomeagao e exoneracao.

Além disso, deve-se esclarecer que tal exame, objeto do presente
trabalho, s6 podera identificar incentivos a uma atuacdo desequilibrada do AGU.
Afinal, ndo é possivel assegurar que determinados processos de investidura e
desligamento do Advogado-Geral da Unido, necessariamente, fardo com que este
profissional atue de determinado modo.* Existe uma série de outras varidveis que
certamente influenciardo sua atuacao. De igual modo, é absolutamente possivel que
outros arranjos politico-institucionais pudessem surtir consequéncias semelhantes
aquelas decorrentes das pretendidas mudancas no processo de nomeacdo e
exoneracao do AGU. Mas ¢é este, exclusivamente, o0 objeto do presente trabalho.

2. ANTECEDENTES

2.1. As fungbes do Procurador-Geral da Republica e do Consultor-Geral da
Republica antes de 1988

A AGU, tal como é conhecida hoje, surgiu apenas com a promulgacéo da
Constituicdo de 1988. Naturalmente, foi também esta Carta que previu pela primeira
vez a figura do Advogado-Geral da Unido. Antes, as funcdes por este
desempenhadas eram exercidas pelo Procurador-Geral da Republica (quanto a

12 Como ilustragcédo, mencione-se que Rommel Macedo (Advocacia-Geral da Unido na Constituicdo de
1988. Sao Paulo: LTr, 2008., p. 136) entende que a Advocacia-Geral da Unido (seu chefe incluso)
deveria prestar assessoramento e consultoria juridicos a todos os Poderes da Unido.

13 Sepulveda Pertence (na ADI-QO 97, rel. min. Moreira Alves, julgamento em 22-11-1989, Plenario,
DJ de 30-3-1990) e Clemerson Merlin Cléve (A Fiscalizacdo Abstrata de Constitucionalidade no
Direito Brasileiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, pp. 131-132), por exemplo, entendem que
melhor seria se 0 AGU ndo tivesse a atribuicdo de defender a norma impugnada em acéo direta de
inconstitucionalidade.

14 E nesse sentido que Bruce Ackerman afirma que os Founding Fathers dos Estados unidos
construiram um sistema mais vulneravel do que a histéria fez parecer, mas que s6 sobreviveu devido
a virtude politica individual de certas pessoas daquela geracéo (The Failure of the Founding Fathers -
Jefferson, Marshall and the Rise of Presidential Democracy. Cambridge, MA: Harvard University
Press, 2005).
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representacdo da Unido) e pelo Consultor-Geral da Republica (quanto as atividades

de consultoria e assessoramento juridicos?).

O Procurador-Geral da Republica, chefe do Ministério Publico da Uniéao,
sempre teve relevante papel nos ordenamentos juridicos precedentes. Embora as
acOes atualmente atribuidas ao Ministério Publico ja estivessem previstas ("funcoes
dos Promotores") no Cédigo de Processo Criminal do Império (de 1832), € no inicio
da Republica que se tem a criagcdo do Ministério Publico como instituicdo e,
consequentemente, da figura do Procurador-Geral da Republica (“PGR”). Nesse
sentido, o Decreto n° 848/1890, ao organizar a Justica Federal, destinou seu capitulo
VI ao Ministério Publico, estabelecendo que competiria ao PGR funcionar como
representante da Unido e ao Procurador da Republica seccional promover o bem
dos direitos e interesses da Uni&o.'® As normas posteriores que deram tratamento
expresso a referida competéncia de representacdo da Unido — Constituicdo de
19467, a Lei n°® 1.341/1951'8 e a Constituicdo de 1967%° — atribuiram-na ao PGR ou

aos seus chefiados (Procuradores da Republica).?°

15 “O assessoramento juridico se distingue da consultoria. No primeiro, o advogado nao possui
qualquer responsabilidade sobre a decisdo a ser tomada, tendo apenas a incumbéncia de orientar a
instancia decisoria; ja na segunda, o advogado exara pareceres, sobre os quais possui inequivoca
responsabilidade.” (MACEDO, Rommel. Op. cit.,, p. 46). Ao diferenciar assessoria (mesmo que
assessoramento) e consultoria juridicas na advocacia publica, Paulo Alvares Babilonia explica: “(...)
se a atividade se consubstancia na elaboracdo de um parecer juridico, notas ou informacdes,
voltadas a dirimir determinada duvida ou controvérsia juridica, ou verificar a higidez juridica dos atos
administrativos, tem-se que tal atividade melhor se enquadra no papel de prestacao de consultoria
juridica. Ja atividades outras, como, por exemplo, produzir estudos, informagdes e outros trabalhos
juridicos a titulo de colaboracdo com a autoridade administrativa; cooperar na elaboragdo de
anteprojetos de leis, medidas provisorias, instrugfes normativas e outros atos normativos; participar
de grupos de trabalhos e comissbes; promover conciliagdo entre 6rgdos e entidades da
Administracdo Publica Federal a respeito da controvérsia juridica entre os mesmos etc., melhor se
caracterizam como sendo de ‘assessoria juridica’.” (A responsabilidade do advogado publico federal
pelo exercicio de suas atribuicdes. In: MACEDO, Rommel; CASTRO, Aldemario Araujo — org.
Advocacia publica federal: afirmacao como funcdo essencial a justica. Brasilia: OAB, Conselho
Federal, 2016, pp. 327-328).

16 Art. 22, b, e 24, c.

17 Art. 126, paragrafo Gnico.

18 Nos termos dos arts. 26; 30, II; 33; 34, IlI; 38, XIV, XVI e XIX.

19 Art. 138, § 2°.

20 Destaque-se qual foi a previsao feita pelas ConstituicGes ndo mencionadas: a Constituicdo de 1981
(art. 58, 8 2°) remeteu a lei a definicdo das atribuicbes do PGR; a Constituicdo de 1934 dispds sobre
0 Ministério Publico da Unido (inclusive seu chefe, o PGR), mas foi silente quanto as suas
competéncias, apenas dispondo que lei federal organizaria a instituicao (art. 95); a Constituicdo de
1937 garantiu (art. 99) que o Ministério Publico Federal seria chefiado pelo PGR, mas nada disse
guanto a representacdo da Unido — embora se possa entender que a previsao (art. 109, p.u.) de que
a lei poderia designar aos Ministérios Publicos dos Estados a funcdo de representar em juizo a
Fazenda federal indicaria, implicitamente, que tal atribuicdo era originaria do Ministério Publico
Federal; e a Emenda n° 1/1969 a Carta de 1967 (ou “Constituicao de 1969”) deu tratamento expresso
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O cargo de Consultor-Geral da Republica (“CGR”) foi inicialmente criado
junto ao Ministério de Justica e Negocios Interiores, por ocasido da edicdo do
Decreto n° 967/1903. Previu-se (art. 2°, § 1°) que suas atribuicdes eram “consultar
as Secretarias de Estado nos mesmos casos em que fazia o procurador geral da
Republica, especialmente sobre: a) extradicbes; b) expulsdo de estrangeiros; c)
execucdo de sentencas de tribunal estrangeiro; d) autorizacbes de companhias
estrangeiras para funcionarem na Republica; e) alienacdo, aforamento, locacéo,
arrendamento de bens nacionais; f) aposentadorias, reformas, jubilacdes, pensoes,

montepio dos funcionarios publicos federais”.

O CGR passou a ter atribuicdes de consultoria e assessoramento mais
generalistas a partir da edicdo do Decreto n° 22.386/1933, que aprovou O
“Regulamento do Gabinete do Consultor Geral da Republica”. Foram elencadas
como suas competéncias (art. 2°): “(i) emitir pareceres sobre as questdes juridicas
submetidas ao seu exame pelo Presidente da Republica e Ministros de Estado; (ii)
representar, ao Presidente da Republica e aos Ministros de Estado, sobre
providéncias de ordem juridica que lhe parecam reclamadas por interesse publico,
ou por necessidade da boa aplicacdo das leis vigentes; (iii) desempenhar as
comissdes, de indole juridica, que lhe atribuir o Presidente da Republica; e (iv)

superintender todos os servicos de seu Gabinete”.

Os diplomas que se seguiram — Decretos n°s 41.249/1957, 51.530/1962,
58.693/1966 e 92.889/1986 — foram no mesmo sentido, ampliando os temas que
poderiam ser tratados pelo CGR, até que este ficasse responsavel por todo tipo de
consultoria e assessoramento juridicos. Vale destacar, ademais, que aos poucos
consolidou-se, como 6rgdo, a Consultoria-Geral da Republica (com algumas
unidades integrantes) e limitaram-se seus servicos apenas ao Presidente da
Republica — ficando os Ministérios assistidos por consultores juridicos proprios (nos
termos do Decreto-lei n® 8.564/1946).

(arts. 94 e 95) ao Ministério Publico da Unido e a seu chefe (PGR), sem fazer mengéo a competéncia
para representar a Unido — embora o dispositivo (art. 95, § 2°) que permitiu, nas comarcas do interior,
a Unido ser representada pelo Ministério Publico estadual tenha sugerido que tal atribuicdo era
originaria do Ministério Publico da Unido.
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2.2. Os processos de nomeacao e exoneracao antes de 1988

Vejamos agora como a disciplina dos processos de nomeagédo e
exoneracao dos cargos que antecederam o de Advogado-Geral da Unido foi tratada

ao longo do tempo.

O Decreto n° 848/1890 previu que o PGR seria nomeado pelo Presidente
da Republica dentre os membros do Supremo Tribunal Federal e se conservaria no
cargo vitaliciamente.? A primeira Constituicdo da Republica, de 1891, reafirmou a
escolha do PGR dentre os membros do STF.??2 J4 a Constituicdo de 1934 previu??
que a nomeacao do PGR seria feita pelo Presidente da Republica mediante prévia
aprovacao do Senado Federal, dentre cidaddos que atendessem aos mesmos
requisitos para os Ministros da Corte Suprema?*. Apesar da participacdo do Senado
na nomeacdo, o PGR poderia ser exonerado®® ad nutum (livremente pelo

Presidente).

A Constituicao de 1937, sob o Estado Novo de Vargas e a consequente
dissolucdo do Congresso Nacional (art. 178), estabeleceu que o Procurador-Geral
da Republica seria livremente nomeado e exonerado pelo Presidente, observados,
para a nomeacao, 0s requisitos exigidos para os Ministros do STF?6. A Constituicdo
de 1946 (art. 126) retomou o processo de nomeacao adotado pela Carta de 1934:
escolha do Presidente da Republica, submetida a aprovacdo do Senado Federal,

21 Nos termos dos arts. 6° e 21).

22 Art. 58, § 2°.

23 Nos termos dos arts. 90, a, e 95, § 1°.

24 Nos termos do art. 74, “dentre brasileiros natos de notavel saber juridico e reputacdo ilibada
alistados eleitores, ndo devendo ter, salvo os magistrados, menos de 35, nem mais de 65 anos de
idade”.

25 Em verdade, o dispositivo em referéncia fala em demissao ad nutum. Como, atualmente, a
demissao do servidor publico (nos termos da Lei n°® 8.112/1990) representa uma penalidade, nao
podendo ser realizada livremente, € mais adequado falar hoje em exoneracdo. Neste trabalho, em
todas as ocasides que houver mencdo a antigo dispositivo que preveja a ‘“livre demissdo” do
ocupante de algum cargo, havera a substituicdo de tal expressdo por sua correspondéncia atual
(“livre exoneracao”).

26 Nos termos do art. 98, “dentre brasileiros natos de notavel saber juridico e reputacéo ilibada, ndo
devendo ter menos de trinta e cinco, nem mais de cinquenta e oito anos de idade".
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dentre cidaddos que atendessem aos mesmos requisitos para os Ministros do STF?’.

Por sua vez, preservou-se a exoneracao ad nutum.?®

A Constituicdo de 1967 (art. 138) manteve, em idénticos termos, a
nomeacdo do PGR prevista na Carta de 1946. Nao houve previsdo expressa a
respeito de sua exoneracdo — sendo razoavel crer que esta também se daria
livremente, j& que ndo houvera, na Republica, outra forma de exoneracédo do PGR. A
Emenda Constitucional n°® 1/1969 (ou “Constituicdo de 1969”) retirou a aprovacao do
Senado (que estava em recesso forcado)?® para a nomeacdo do PGR, deixando-a a
livre escolha do Presidente, observados os requisitos de maioridade de 35 anos,
notavel saber juridico e reputacdo ilibada (art. 95). Novamente, houve omissao
quanto a exoneracao do chefe do Ministério Publico da Unido, podendo-se inferir,

uma vez mais, que ela se daria livremente — como sempre ocorrera na Republica.

Apenas com a Constituicdo de 1988 (e com a assuncao das funcbes de
representacdo da Unido pela AGU) € que a nomeacgdo do PGR passou a se dar
dentre integrantes da carreira (e maiores 35 anos) e com a outorga de mandato (de
dois anos, admitida a reconducdo) — observando-se, assim como para sua
destituicdo, a iniciativa do Presidente da Republica e a aprovacdo da maioria
absoluta do Senado Federal (art. 128).

A primeira norma a tratar do Consultor-Geral da Republica — Decreto n°
967/1903 — foi silente quanto a sua forma de nomeacéo e exoneragao, o que talvez
sugira que se desse livremente pelo Presidente da Republica. Ja o Decreto n°
22.386/1933 foi expresso: o CGR seria “de livre nomeacdo do Presidente da
Republica, em decreto referendado pelo Ministro da Justica e Negocios Interiores,
dentre os doutores e bacharéis em Direito, formados ha mais de 20 anos, e de boa
reputacdo intelectual e moral”.2° Foi também expressamente prevista a exoneracao

ad nutum.

27 Nos termos do art. 99, dentre brasileiros natos, maiores de 35 anos, de notavel saber juridico e
reputacéo ilibada.

28 A titulo de informagdo, mencione-se que em 1951 foi promulgada a primeira Lei Organica do
Ministério Publico da Unido (Lei n® 1.341) — que, naturalmente, previu (art. 29) a observancia a forma
de nomeacdao estabelecida constitucionalmente.

29 Nos termos dos Atos Institucionais n°s 5 e 38.

30 Art. 1° do regulamento anexo ao decreto.
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O Decreto n° 41.249/1957 estabeleceu que o CGR seria de livre
nomeacdo e exoneracdo pelo Presidente, “dentre bacharéis em Direito, de
reconhecido saber juridico e notéria idoneidade moral’.3® Os dois diplomas
normativos (Decretos n°s 51.530/1962 e 51.991/1963) posteriores a darem
tratamento ao CGR néo fizeram referéncia expressa a sua forma de nomeacéo — ao

gue se conclui que ficou mantido o processo entao vigente.

Finalmente, os Decretos n°s 58.693/19663 e 92.889/198633 prescreveram
que o CGR seria nomeado “em comissao” (livremente), pelo Presidente da
Republica, dentre bacharéis em Direito, observados os requisitos de reconhecido
saber juridico e notéria idoneidade moral. Ambos os diplomas nao fizeram mencao
expressa a sua exoneracao, mas a expressao “em comissao” indica que ela também

se daria livremente.

Com a promulgacao da Constituicdo de 1988, as fun¢cbes do CGR foram
absorvidas pelo AGU - ficando aquele cargo oficialmente extinto por ordem do artigo

53 da Lei Organica da Advocacia-Geral da Uniédo (Lei Complementar n® 73/1993).34

Bem, pode-se concluir até aqui que, antes de 1988, as funcdes hoje
exercidas pelo AGU cabiam a dois outros cargos: PGR, quanto a advocacia
contenciosa, e CGR, quanto a advocacia consultiva. Enquanto para este 0 processo
de nomeacdo e exoneragdo sempre foi conduzido livremente pelo Presidente da
Republica, para o PGR a nomeacao presidencial ora era livre (Constituicdes de 1937
e 1969) ora dependia da aprovacdo do Senado (Constituicbes de 1891, 1946 e
1967), e sua exoneracdo, durante todo o periodo (até a promulgacdo da
Constituicdo de 1988), se manteve ad nutum. Cabe destacar, porém, que a livre
nomeacado do PGR so0 existiu em periodos autoritarios — quando, naturalmente, ha

um excessivo empoderamento do Poder Executivo.

31 Nos termos do art. 1° do regulamento anexo ao decreto.

82 Em verdade, o Decreto n°® 92.889/1986, em vez de falar em “notéria idoneidade moral”, referiu-se a
“llibada reputacao”. O sentido das duas expressfes é 0 mesmo.

%3 Em seu art. 3°.

3 A titulo de curiosidade, e a fim de evitar eventuais confusdes, mencione-se que a Lei
Complementar n° 73/1993 estabeleceu o cargo de “Consultor-Geral da Unido”, que, como
subordinado do AGU, compete “colaborar com este em seu assessoramento juridico ao Presidente
da Republica produzindo pareceres, informacdes e demais trabalhos juridicos que lhes sejam
atribuidos pelo chefe da instituicao” (art. 10).
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Se tal constatacdo pode sugerir que a representacdo da Unido, em
periodos democraticos, tradicionalmente tem sido feita por alguém de cuja
nomeacao tenha participado o Senado, ha que se destacar, por outro lado, que o
PGR, antes de 1988, exercia funcbes que nao foram absorvidas pelo AGU. Afinal,
desde sempre teve o Procurador-Geral da Republica competéncias tipicas da chefia
do Ministério Publico da Unido, entendidas como as de fiscalizar o cumprimento das
leis (custos legis) e defender os interesses da sociedade. Assim, poder-se-ia
argumentar que sao essas as atribuicdes que justificaram a participacdo do Senado
na nomeacdo do PGR - até porque a Constituicdo de 1988 dele retirou a
competéncia para representar a Unido (e manteve a participagdo do Senado em sua

nomeacao).

Também € muito possivel que o constituinte ndo tenha feito muitas
reflexdes sobre a matéria, inclinando-se a manter (com o AGU) o processo de
nomeacao e exoneracao que ja vigia para o cargo de CGR. De qualquer modo,
faltam elementos para compreender a adocdo da atual forma pela qual ocorre a
investidura e o desligamento do cargo de Advogado-Geral da Unido. Contribui para
isso o fato de néo se ter registros de que tenha havido maiores debates, como agora
se faz, sobre qual devam ser 0s processos de nomeacéao e exoneragao ideais para o
responsavel pela representacdo da Unido e pela advocacia consultiva do Poder
Executivo. Vejamos quais foram as discussfes a esse respeito no ambito da

Assembleia Nacional da Constituicdo de 1988.

2.3. A Assembleia Nacional Constituinte de 1987-198 83°

Primeiramente, cabe observar que o0 Anteprojeto da Constituicao,
elaborado pela “Comissédo Proviséria de Estudos Constitucionais” (instituida pelo
Decreto n® 91.450/1985), mantinha a figura do Consultor-Geral da Republica e a
representacdo judicial da Unido com o Ministério Publico da Unido — sendo silente

quanto a representacao extrajudicial.

35 As referéncias feitas nesta segao foram obtidas em consulta aos Anais da Constituinte, disponiveis
em:

http://www2.camara.leqg.br/atividade-legislativa/legislacao/Constituicoes Brasileiras/constituicao-
cidada/publicacoes/anais-da-assembleia-nacional-constituinte. Acessado em 07, 08 e 09 de maio de
2016.
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Quando se iniciaram os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte,
notou-se a incongruéncia de se atribuir ao Ministério Publico a duplice funcdo de
fiscal da lei e defensor da sociedade, de um lado, e de representante da Unido, de
outro.3® Afinal, perfeitamente possivel haver conflito de posicées entre o direito da
sociedade e a defesa de um 6rgdo ou entidade estatal. Advogou-se, nesse sentido,
pela criacdo de uma instituicAo especifica para a representacdo da Unido — nos

moldes das Procuradorias-Gerais dos Estados, existentes ha tempos.

A primeira redagcdo a tratar do tema, oriunda da “Comissao da
Organizacdo dos Poderes e Sistema de Governo”, criava a denominada
“Procuradoria-Geral da Unido”, para a defesa judicial e extrajudicial da Unido, mas
previa que seu chefe, de livre nomeacao (dentre cidaddos maiores de 35 anos e
reputacao ilibada) e exoneracédo presidencial, seria o Procurador-Geral da Republica
— a revelar a confusdo ainda existente sobre as atividades que deveriam ficar a
cargo do Ministério Publico da Unido.3” Adicionalmente, para as atividades de

advocacia consultiva, propds-se manter o cargo de Consultor-Geral da Republica.38

Pouco tempo depois, previu-se, entdo, a figura do “Procurador-Geral da
Unido” para a chefia da instituicdo responsavel pela representacdo da Unido
(Procuradoria-Geral da Unido). Sem registro de discussdes a respeito,3 a proposta
estabelecia que sua nomeacéo (feita pelo Presidente, dentre cidaddos maiores de

35 anos, de notavel saber juridico e reputacao ilibada) dependeria da aprovacéao do

3 Conforme pronunciamento do constituinte Osvaldo Macedo constante da Ata da 72 Reunido
Ordinaria da Comisséo da Organizacdo dos Poderes e Sistema de Governo, de 12.06.1987 (p. 113).
Em igual sentido, manifestou-se o constituinte Ruben Figueird, de acordo com a Ata da 1562 Sesséo
da Assembleia Nacional Constituinte, de 23.09.1987 (p. 223). Sobre o tema, v. PERTENCE, José
Paulo Sepulveda. O Ministério Puablico. In: A Constituicdo Brasileira 1988 — interpretacdes. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 1988. pp. 265-266.

87 Conforme Ata da 72 Reunido Ordinaria, de 12.06.1987, da referida Comissao (p. 113).

38 Conforme Ata da 72 Reunido Ordinéria, de 12.06.1987, da referida Comisséo (p. 176) e Ata da 82
Reunido Extraordinaria de sua Subcomissdo do Poder Executivo, de 22.05.1987 (p. 202).

39 Ndo s6 nesta ocasido, como em todas as publicacGes oficiais da Assembleia Nacional Constituinte
(incluidas as referentes a Comissdo da Organizacdo dos Poderes e Sistema de Governo e suas
subcomissdes), ndo houve registro de maiores discussfes a respeito da nomeacédo do “Procurador-
Geral da Unido” ou AGU. Em verdade, houve um pronunciamento que abordou o tema, mas de forma
indireta. O constituinte Jodo Agripino, ao defender que a nomeacdo do Procurador-Geral da
Republica observasse lista triplice elaborada pelos membros da carreira, reivindicou ser necessario
limitar a escolha presidencial, pois o PGR “nada tem a ver com o Presidente da Republica”,
diferentemente do AGU (livremente nomeado), que “este, sim, vai defender a Unido” (conforme Ata
da 3262 Sessdo da Assembleia Nacional Constituinte, de 25.08.1988 — p. 367).
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Senado Federal.*® Quanto a advocacia consultiva para a Administragdo, mantinha-
se o cargo de Consultor-Geral da Republica — cuja nhomeacdo, embora ndo tenha
sido objeto de proposta oficial em outro sentido, chegou a ser criticada por um
constituinte, que argumentou que a investidura em tal cargo (e também o de

Ministros de Estado) deveria ser referendada pelo Legislativo.*!

Apesar dessas proposicoes, a redacao que, logo depois, foi adotada
estabeleceu que a Procuradoria-Geral da Unido também caberia as funcdes “de
consultoria juridica do Poder Executivo e da administracdo em geral’ (além da
representacao judicial e extrajudicial da Unido) e que seu chefe (Procurador-Geral
da Unido) seria livremente nomeado (dentre cidadaos maiores de 35 anos, de

notavel saber juridico e reputacéo ilibada) e exonerado pelo Presidente.*?

Estes processo de nomeacao e exoneracao, e aquelas atribuicdes, assim
se mantiveram quando a redacgdo do projeto oficial finalmente passou a adotar a
denominacéo de "Advocacia-Geral da Unido"*® — perdurando-se até a promulgacéo
da Constituicdo de 1988.

Os Anais da Constituinte revelam, assim, que os processos de investidura
e desligamento do responsavel maximo pela representacdo da Unido e advocacia
consultiva ao Executivo ndo foram ignorados — tanto que houve diferentes propostas
a esse respeito. Contudo, faltaram (ou nao se registraram) grandes debates sobre a

matéria.

40 Proposta do constituinte Egidio Ferreira Lima, conforme Ata da 1532 Sessdo da Assembleia
Nacional Constituinte, de 02.09.1987 (p. 71-73).

41 Trata-se do constituinte Miro Teixeira, que asseverou: “Nao admito, por exemplo, que exista a
figura do Consultor-Geral da Republica, com esse titulo, e que o preenchimento desse cargo se dé
por nomeacdo do Presidente da Republica. Estd falando em nome de que Republica? Penso,
portanto, que se ndo todos os Ministros, se ndo todos aqueles titulares de cargos correspondentes,
com status de Ministro, se ndo todos, alguns, pelo menos, devem ter seus nomes submetidos a
apreciacdo do Parlamento” (Ata da 42 Reunido Ordinaria da Subcomissdo do Poder Legislativo, da
Comisséo da Organizacgdo dos Poderes e Sistema de Governo, de 23.04.1987 — p. 41).

42 Conforme Ata da 1612 Sessao da Assembleia Nacional Constituinte, de 28.10.1987 (p. 522 e 534).
43 Conforme Ata da 2422 Sessao da Assembleia Nacional Constituinte, de 07.04.1988 (p. 323).
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Vejamos qual é o tratamento dado a esse respeito pelas Procuradorias-
Gerais do Estado, as quais, além de existirem muito antes de 1988, foram a principal

inspiracdo para a criacdo da AGU.4

2.4. Procuradores-Gerais dos Estados

A Constituicdo de 1988, embora nédo as tenha criado, deu tratamento as
Procuradorias-Gerais dos Estados (as “PGEs”) em seu artigo 132, prevendo que 0s
Procuradores estaduais, “organizados em carreira, na qual o ingresso dependera de
concurso publico de provas e titulos, (...) exercerdo a representacao judicial e a
consultoria juridica das respectivas unidades federadas”. Propositalmente ou néo,
nota-se que a Constituicdo deu-lhes atribuicdes um pouco diferentes daquelas
outorgadas a AGU. Enquanto para esta a representacdo da Unido se daria judicial e
extrajudicialmente e se previu consultoria e assessoramento juridicos ao Poder
Executivo, as Procuradorias-Gerais dos Estados outorgou-se a representacado
(apenas) judicial e a consultoria juridica das unidades federadas (todos os seus

Poderes).

Um levantamento das regras que regem as respectivas Procuradorias-
Gerais dos Estados revelam, porém, que muitas instituicdes estaduais apresentam
atribuicoes ligeiramente diferentes daquela estabelecida na Constituicdo Federal.
Tais regras revelam, ademais, uma variedade nos processos de nomeacéo e
exoneracao do cargo de Procuradores-Gerais estaduais. A tabela abaixo deixa isso

bem claro:

44 “(...) os anais da Assembleia Nacional Constituinte deixam evidente que o constituinte brasileiro se
focou no modelo adotado pelos préprios estados federados brasileiros, que coincida com o modelo
italiano. O modelo de advocacia publica dos estados membros, defendido, inclusive, pela doutrina
patria e pelos membros do Ministério Publico dos Estados, em sua grande maioria, e trazido na
experiéncia dos constituintes que provinham de todos os estados da federacdo, foi o paradigma
citado & saciedade por eles, como eficaz, exitoso, técnico e politicamente correto.” (BABILONIA,
Paulo Alvares, op. cit., p. 323).



21

PROCURADORIAS-GERAIS DOS ESTADOS

ESTADO ATRIBUICf\O NOMEACﬂO DO PGE PELO GOVERNADOR OBSERVACf)ES
representagdo judicial e extrajudicial do
Acre Estado, assessoramento e consultoria|dentre membros estaveis da carreira maiores de 30 anos. A Constituicio estadual € silente quanto a exoneragdo do PGE (infere-se que ocorra livremente pelo Governador).
juridicos para o Executivo.
Também por ocasido da ADIn-MC-Q0 127, o PGE é de livre exoneracio governamental. A redago constitucional, além da exigéncia de o PGE|
ja ser um Procurador do Estado, também estabecia que ele: (1) fosse da Gltima classe da carreira, indicado em lista séxtupla organizada,
mediante eleigdo, pelos integrantes da categoria; (ii) exercersse o cargo em mandato de 2 anos, admitida recondugdo e; (iii) ele tivesse sua
Ao representacdo judicial e extrajudicial do|dentre integrantes da carreira (por ocasido do julgamento danomeacdo (assim como sua destituigdo) aprovada pela Assembleia Legislativa. Tais condicionantes, porém, foram suspensas pelo STF por
g Estado, consultoria juridica para o Executivo. |Questdo de Ordem em Medida Cautelar na ADIn 127). ocasido da ADIn-MC-Q0 127.
Além da PGE, a Constituicdo faz referéncia a Procuradoria Geral da Assembleia Legislativa, a Procuradoria da Fazenda Estadual, aos
Procuradores autarquicos, aos Advogados fundacionais e aos Procuradores dos Poderes Legislativo e Judicidrio.
A Constituigdo estadual estabelece que o PGE € cargo em comissdo (de livre nomeagdo e exoneragdo) e deve ser ocupado preferencialmente
representagdo judicial e extrajudicial do por integrantes da carreira. No julgamento da ADIn 2682, porém, o STF afastou tal preferéncia e impds condicionante mais branda: o PGE
Amapd Estado, assessoramento e  consultoria|dentre advogados (por ocasido da ADIn 2682). deve apenas ser advogado.
juridicos para o Executivo.
Além da PGE, a Constituicdo estadual faz referéncia as Procuradoria da Assembleia Legislativa e Procuradoria da Fazenda Estadual.
representagdo judicial e extrajudicial do|dentre brasileiros maiores de 30anos, de notavel saber juridico
A Estado, assessoramento e consultoria|e reputacdo ilibada, que sejam advogados, com pelo menos 8|0 PGE é de livre exoneracdo governamental. Além da PGE, a Constituicdo estadual faz referéncia a Procuradoria da Assembleia Legislativa e
mazonas " , ) N " s
juridicos, em matéria de alta indagagdo[anos de pratica forense ou, em se tratando de Procuradores do|aos Procuradores da Administracéo Indireta.
juridica, para todos Poderes. Estado, que tenham pelo menos 5.anos de carreira,
representagdo judicial e extrajudicial do|dentre cidaddos maiores de 35 anos, de notdvel saber juridico e L . , - R ) ) .
) ) L ) 0 PGE é de livre exoneragdo governamental. Além da PGE, a Constituigdo estadual faz referéncias as Procuradorias de autarquias e fundagdes
Bahia Estado, assessoramento e ¢ putacio ilibada, depois de aprovada a escolha pela| . . R
o o (vinculadas tecnicamente a PGE).
juridicos para todos Poderes. Assembleia Legislativa.
representagdo judicial e extrajudicial do|dentre advogados com pelo menos 10anos de pratica forense e|A Constituicdo estadual é silente quanto a exoneragdo do PGE (infere-se que ocorra livremente pelo Governador). Além da PGE, a
Ceard Estado, assessoramento e consultoriade notdrio saber juridico e reputacdo ilibada, com idade minimal Constituigdo estadual faz referéncia as Procuradorias da Assembleia Legislativa, Procuradorias Juridicas para o TCE e TCMs (para servigos
juridicos para todos Poderes. de 30anos. juridicos, ndo custos legis) e Procuradorias autdrquicas.
representagdo judicial e extrajudicial do A destituigdo do PG, nos termos da Lei Organica do DF, condiciona-se a autorizagdo da Camara Legislativa.
istito Federa Estado, assessoramento e  consultoria|dentre integrantes da carreira ativos, e apds aprovacdo da
juridicos para o Executivo, autarquias e|Cimaralegislativa. Além da PGDF, a Lei Organcia do DF faz referéncia as Procuradoria-Geral da Camara Legislativa e Procuradoria-Geral do Tribunal de Contas do
fundagges. DF (para servigos juridicos, ndo custos legis).
representagdo judicial e extrajudicial do . ) o e - . . _ _ ,
. | dentre os integrantes ativos da carreira, maiores de 35 anos, de|A Constituigdo estadual € silente quanto & exoneragdo do PGE (infere-se que ocorra liviemente pelo Governador). Além da PGE, a
EspiritoSanto  |Estado, assessoramento e  consultoria| o . . R . B
e ) notavel saber juridico e reputagdo ilibada. Constituigdo estadual faz referéncia a Procuradoria-Geral da Assembleia Legislativa.
juridicos para o Executivo.
. representagio  judicial do Estado e ) o 0 PGE é de livre exoneragdo governamental. Além da PGE, a Constituigdo estadual faz referéncia a Procuradoria-Geral da Assembleia
Goids o dentre integrantes da carreira estaveis. - - Lo _—
( juridica para todos Poderes. Legislativa, aos Procuradores autarquicos e consultores juridicos legislativos.
representagdo judicial e extrajudicial do . o o . , - A ) .
. P 0 ] ! |dentre integrantes da carreira, de notdrio saber juridico €O PGE é de livre exoneragdo governamental. Além da PGE, a Constituigdo estadual faz referéncia a Procuradoria-Geral da Assembleia
Maranhdo Estado, assessoramento e consultoria o L. . o
o . reputacdo ilibada, com no minimo 30 anos de idade. Legislativa.
juridicos para o Executivo.
representagdo judicial e extrajudicial do Também por ocasido da ADIn 291, o PGE ¢ de livre exoneragdo governamental. O critério invalidado pelo STF (ADIn 291) estabelecia a
MatoGrosso  |Estado, assessoramento e consultoria|livre, por ocasido da ADIn 291, nomeagdo dentre integrantes da carreira, através de lista triplice elaborada pelo Colégio de Procuradores, para mandato de dois anos,
juridicos para todos Poderes. permitida uma recondugdo, e ainda condicionava sua destituigdo a autorizagdo da Assembleia Legislativa.
representagdo judicial e extrajudicial do
4 0 ] d | dentre cidaddos maiores de 35 anos, de notavel saber juridico, L .
Mato Grossodo Sul [Estado, assessoramento e  consultoria . ) i o 0 PGE ¢ de livre exoneragdo governamental.
e ) reputacdo ilibada, com mais de 10anos de pratica profissional.
juridicos para o Executivo.
representagio judicial e extrajudicial do 0 nome dado a instituigdo & Advocacia-Geral do Estado. Ndo ha previsdo quanto a exoneracio do AGE (infere-se que ocorra livremente pelo
Minas Gerais ~ |Estado, assessoramento e consultoria|dentre integrantes da carreira, estaveis e maiores de 35anos.  |Governador). A Constituigdo estadual também faz referéncia a Procuradoria-Geral da Assembleia Legislativa. N&o ha previséo quanto 3

juridicos para o Executivo.

exoneragdo do AGE (infere-se que ocorralivremente pelo Governador).
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ESTADO ATRIBUIGRO NOMEAGAO DO PGE PELO GOVERNADOR OBSERVAGOES
) representacdo  judicial do  Estado e, ) ) 0 PGE € de livre exoneragdo governamental. Além da PGE, a Constituigdo estadual faz referéncia as Procuradoria da Assembleia Legislativa e
Pard o dentre integrantes da carreira, ) ) ) .
consultoriajuridica para todos Poderes. Consultoria-Geral do Estado (vinculada tecnicamente a PGE).
o . 0 PGE € de livre exoneragdo governamental. O critério invalidado pelo STF (MC na ADIn 217) previa a escolha do PGE dentre integrantes da
representacdo judicial e extrajudicial do ) o ) . . ) )
i AR " , carreira das classes primeira ou especial, em atividade ou aposentados, maiores de 35 anos e com mais de Sanos de carreira.
Paraiba Estado, assessoramento e consultoria|livre, por ocasido da Medida Cautelar na ADIn 217.
juridicos para o Executivo. , s N ) e ) .
Além da PGE, a Constituido estadual faz referéncia as Procuradoria da Assembleia Legislativa e Procuradorias das autarquias.
representacdo judicial e extrajudicial do . L. . . . . X
) o ) ) ) A Constituicdo estadual é silente quanto a exoneracdo do PGE (infere-se que ocorra livremente pelo Governador). Além da PGE, a
Parand Estado, e consultoria juridica s6 para o|preferencialmente dentre integrantes da carreira. o o ) R
) Constituigdo estadual faz referéncia a Procuradoria da Assembleia Legislativa.
Executivo.
representacdo judicial e extrajudicial do|dentre cidados maiores de 35 anos de idade, de notavel saber
Pernambuco  |Estado e suas autarquias, e consultoria|juridico e ilibada reputagdo, com mais de 10 anos de efetiva|O PGE é de livre exoneragdo governamental.
juridica para 0 Executivo. atividade profissional.
representacdo judicial e extrajudicial do . o .
- " |dentre integrantes da carreira estéveis, maiores de trinta anos, o . , . o ) o
Piaui Estado, assessoramento e consultoria 0 PGE ¢ de livre exoneragdo governamental. Além da PGE, a Constituicdo estadual faz reféncia a Procuradoria da Assembleia Legislativa.

juridicos para todos Poderes.

de notdrio saber juridico e reputacdo libada.

Rio de Janeiro

representacdo  judicial do  Estado,
assessoramento e consultoria juridicos para

e

todos Poderes (ressalvad
das Procuradorias Gerais da Assembleia
Legislativa e do Tribunal de Contas do
Estado).

as competénci

05 integ das duas classes finais da carreira,
maiores de 35anos e com mais de 10anos de carreira.

A Constituicdo estadual é silente quanto a exoneracdo do PGE (infere-se que ocorra livremente pelo Governador). Além da PGE, a
Constituigdo estadual faz referéncia as Procuradoria-Geral da Assembleia Legislativa e Procuradoria-Geral do Tribunal de Contas do Estado
(para servigos juridicos, ndo custos legis).

Rio Grande do Norte

representacdo  judicial do  Estado
consultoriajuridica para todos Poderes.

e . .
dentre integrantes da carreira.

A Constituicdo estadual é silente quanto a exoneragdo do PGE (infere-se que ocorra livremente pelo Governador). Além da PGE, a
Constituicdo estadual faz refénciaa Procuradoria-Geral da Assembleia Legislativa.

representacdo do Estado, judicial e perante,

Rio Grande do Sul |os Tribunais de Contas do Estado e da Unido, |dentre integrantes da carreira. 0 PGE é de livre exoneragdo governamental. Além da PGE, a Constituicdo estadual faz reféncia a Procuradoria da Assembleia Legislativa.
e consultoria juridica para todos Poderes.
representacdo judicial e extrajudicial do| o . , . . ) A
. ) ) o L 0 PGE € de livre exoneragdo governamental. Além da PGE, a Constituigo estadual faz reféncia as Advocacia-Geral da Assembleia Legislativa
Rondania Estado, assessoramento e consultoria|dentre integrantes da carreira ativos e estaveis. ) ) T )
L ) e Procuradoria-Geral do Tribunal de Contas do Estado (para servios juridicos, ndo custos legis).
juridicos para o Executivo.
L o dentre cidaddos maiores de 35 anos de idade, de notavel saber|
representacdo judicial e extrajudicial do|. , B ) ) . - K . . . i
. ) |juridico e ilibada reputagdo, com mais de 10 anos de efetiva|A Constituicdo estadual é silente quanto a exoneragdo do PGE (infere-se que ocorra livremente pelo Governador). Além da PGE,
Roraima Estado e suas autarquias, e consultoria| =~ . i . ) .. NN o N
L ) atividade profissional, e apds aprovacio da Assembleia|Constituigdo estadual faz reféncia a Consultoria Juridica da Assembleia Legislativa.
juridica para o Executivo. o
Legislativa,
representagdo judicial e extrajudicial do - : . L . N ) , ,
) |dentre brasileiros maiores de 35 anos, advogados, de|A Constituido estadual é silente quanto a exoneragdo do PGE (infere-se que ocorra livremente pelo Governador). Além da PGE,
SantaCatarina ~ |Estado, e assessoramento e consultoria . o o . N ) B -
L ) reconhecido saber juridico e reputacdo libada. Constituicdo estadual faz reféncia as Procuradoria da Assembleia Legislativa e Procuradoria Fiscal do Estado.
juridicos para o Executivo.
representagdo judicial e extrajudicial do
Estado e suas autarquias (inclusive as de
) regime especial, exceto as universidades| ) ) 0 PGE ¢ de livre exoneragdo governamental. Alimitagdo da escolha do PGE paulista aos integrantes da carreira foi considerada constitucional
Séo Paulo s ) dentre integrantes da carreira, , . . ) T
piblicas estaduais), e assessoramento e pelo STF na ADIn 2581. Além da PGE, a Constituigo estadual faz reféncia a Procuradoria da Assembleia Legislativa.
consultoria juridicos para o Executivo e,
referidas autarquias.
representacdo judicial e extrajudicial do o i o
. P 0 | y " |dentre cidaddos maiores de 35 anos, de notavel saber juridico e e - . . . .
Sergipe Estado, assessoramento e consultoria enutaciolibads A Constituigdo estadual é silente quanto a exoneragdo do PGE (infere-se que ocorra livremente pelo Governador).
juridicos para o Executivo. Pt '
p ¢do judicial e extrajudicial do . . . ) . L . N ) . ,
) " |dentre integrantes da carreira, com idade superiora 35 anos, de|A Constituicdo estadual é silente quanto a exoneracdo do PGE (infere-se que ocorra livremente pelo Governador). Além da PGE, a
Tocantins Estado, assessoramento e consultoria

juridicos para o Executivo.

notavel saber juridico e reputagdo ilibada.

Constituicdo estadual faz reféncia a Procuradoria da Assembleia Legislativa.

Fonte: propria.

A tabela acima revela que, dos 27 Estados-membros (incluido o Distrito

Federal), apenas 4 deles previram que sua PGE representaria a unidade federada
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apenas judicialmente — ficando as outras 23 PGEs incumbidas também da
representacdo extrajudicial. Quanto a advocacia consultiva, 13*° PGEs tém a
atribuicdo de prestar servicos de assessoramento e consultoria juridicos para o
Executivo, 6*¢ PGEs devem fazé-lo para todos os Poderes, 4*7 apenas consultoria
para o Executivo e outras 4*® consultoria para todos os Poderes. Os gréficos abaixo

ilustram melhor essas informagdes.

Atribuicoes PGEs

B representacao judicial e extrajudicial
do Estado

W representacdo judicial do Estado

Fonte: prépria.

45 Acre, Amap4, Distrito Federal, Espirito Santo, Maranhdo, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais,
Paraiba, Rondénia, Santa Catarina, Sdo Paulo, Sergipe e Tocantins.

46 Amazonas, Bahia, Ceara, Mato Grosso, Piaui e Rio de Janeiro.

47 Alagoas, Parana, Pernambuco e Roraima.

48 Goiéas, Par4, Rio Grande do Norte e Rio Grande do Sul.
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Atribui¢coes PGEs

W assessoramento e consultoria para o Executivo

M assessoramento e consultoria para todos os Poderes

W consultoria para ¢ Executivo

M consultoria para todos os Poderes

Fonte: prépria.

Portanto, fica claro que a maioria das Constituicbes estaduais optou por
nao replicar a previsdo do art. 132 da Constituicdo Federal, que atribuiu as PGEs a
representacdo judicial e consultoria juridica das unidades federadas (todos os
Poderes). Preferiram copiar as competéncias dadas pela Lei Maior a Advocacia-
Geral da Unido: representacdo judicial e extrajudicial do ente federado e

assessoramento e consultoria juridicos para o Executivo.

Quanto a nomeacao dos Procuradores-Gerais dos Estados (os “PGEs”), a
tabela elaborada revela — deixadas de lado condicbes mais simples (idade,
reputacdo ilibada, etc.) — que: 15*° deles sdo nomeados dentre integrantes da
carreira — sendo que um por ocasido de decisdo do Supremo Tribunal Federal
(STF); para 8%°° exige-se apenas formacédo juridica (advogado ou notério saber
juridico) — sendo que um em virtude de julygamento no STF; dois® sdo livremente

49 Acre, Alagoas, Espirito Santo, Goias, Maranhado, Minas Gerais, Para, Parana, Piauf, Rio de Janeiro,
Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Rondénia, S&o Paulo e Tocantins.

50 Amapa, Amazonas, Ceard, Mato Grosso do Sul, Pernambuco, Roraima, Santa Catarina e Sergipe.
51 Mato Grosso e Paraiba.
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escolhidos — ambos por causa de decisdo da Corte Suprema; para um®?, exige-se
gue tenha formacéo juridica e receba a aprovacdo da Assembleia Legislativa e;
finalmente, um>® é nomeado dentre integrantes da carreira ativos e apds aprovagao
do Legislativo

Processo de nomeacao vigente - PGEs

® dentre integrantes da carreira
m formacdo juridica
= formacdo juridica + aprovacdo do Legislativo
dentre integrantes da carreira + aprovacdo do Legislativo
 livre

Fonte: prépria.

A interferéncia da Corte Suprema brasileira em quatro processos de
escolha do PGE merece consideragcdo a parte. As Constituicdes estaduais de
Alagoas e Mato Grosso, originalmente, estabeleceram que a nomeacao para tal
cargo se daria dentre membros da carreira (da ultima classe, no caso alagoano),
indicado em lista (séxtupla para AL e triplice para MT) organizada pelos
Procuradores, para mandato de dois anos, admitida reconducdo, mediante prévia
aprovacao da Assembleia Legislativa. O STF, quando julgou a Acado Direta de

Inconstitucionalidade (ADIn) n°® 291 e a Questdo de Ordem em Medida Cautelar na

52 Bahia.
53 Distrito Federal.
54 Rel. min. Joaquim Barbosa, julgamento em 7-4-2010, Plenario DJE de 10-9-2010.
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ADIn n° 1275, afastou tais condicionantes, estabelecendo, respectivamente, que o
Governador de Alagoas deveria escolher seu PGE dentre Procuradores de carreira e

gue o Governador de Mato Grosso poderia fazé-lo livremente.

Ja na Constituicdo de Paraiba, previu-se a escolha do PGE dentre
integrantes da carreira das classes primeira ou especial, em atividade ou
aposentados, maiores de 35 anos e com mais de 5 anos de carreira. Todavia, ao
julgar a ADIn n°® 217%, o STF suspendeu tais exigéncias, deixando que aquela
nomeacao se desse livremente pelo Governador. Por fim, a Constituicdo do Amapéa
garantiu que o PGE seria nomeado preferencialmente dentre integrantes da carreira.
A Suprema Corte (ADIn n° 2.682%), porém, enfragueceu o vocabulo
“preferencialmente”, liberando o Governador a escolher para o cargo alguém que
simplesmente fosse advogado (Procurador do Estado ou nao).

Processo de nomeacdo PGEs - sem STF

4%

3%

M dentre infegrantes da carreira
W formagdo juridica
m formacdo juridica + aprovacao do Legislativo
dentre integrantes da carreira + aprovacio do | egislativo
m lista elaborada (elei¢io) por integrantes da carreira + aprovagdo do Legislativo + mandato

Fonte: propria.

%5 Rel. min. Celso de Mello, julgamento em 20-11-1989, Plenério, DJ de 4-12-1992.
% Rel. min. llmar Galvéo, julgamento em 28-08-2002, Plenario, DJ de 13-9-2002.
57 Rel. min. Gilmar Mendes, julgamento em 12-2-2009, Plenério, DJE de 19-6-2009.
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Vale destacar, ademais, que, também por ocasido dos referidos julgados
do STF para Alagoas e Mato Grosso, adotou-se a livre exoneracdo do PGE, onde
antes se exigia prévia autorizacdo da Assembleia Legislativa. Por essa razao, hoje,
26 Estados — com excecao do Distrito Federal — exoneram seus Procuradores-

Gerais livremente.

Processo de exoneragao vigente - PGEs

m livre  ® autorizac3o do Legislativo

Fonte: prépria.

Processo de exoneragao PGEs - sem STF

® livre  ® autorizagdo do Legislativo

Fonte: prépria.
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Os graficos demonstram claramente que, com ou sem interferéncia do
STF, o processo de nomeacdo e exoneragdo do PGE absolutamente majoritario é o
conduzido livremente pelo Governador dentre membros da carreira de Procuradores.
Embora minoritario, tem alguma importancia o processo de nomeacao que requer
apenas formacéo juridica do PGE, tal como ocorre para a escolha do AGU (“notdrio
saber juridico”). Curiosamente, ha que se destacar, o0 modelo de investidura e
desligamento do Advogado-Geral da Unido foi um dos fundamentos utilizados pelo

STF para afastar modelos estaduais mais limitadores.

A propésito, destaque-se a fragilidade das ratio decidendi de nossa Corte
Suprema quando do julgamento daquelas acfes que questionaram 0s processos de
nomeacao e exoneracao de Procuradores-Gerais dos Estados. Além de simples (e
questionaveis) equiparacdes com a escolha do AGU,*® os Ministros, com frequéncia,
limitaram-se a dizer que o PGE, sendo subordinado do Governador, deve ser por
este livremente nomeado e exonerado. Ademais, trata-se de jurisprudéncia hesitante
consolidada, jA que estabelecera critérios diferentes — e até antagdnicos®® — para
iIdénticas situacoes.

De qualquer modo, o exame dos processos de nomeacao e exoneragao
dos Procuradores-Gerais dos Estados (com ou sem a participacdo da Corte
Suprema) revela, ao menos, que faz sentido haver modelos diferentes daquele
conduzido livre e exclusivamente pelo Chefe do Executivo. Tratemos, enfim, do

Advogado-Geral da Uniéo.

58 Ainda que as Constituicdes estaduais tenham de observar os principios estabelecidos na
Constituicdo Federal (art. 25 da CF), ndo estdo elas obrigadas a replicar, nos Estados, todo o arranjo
institucional da Unido. Até porque a Lei Maior deu tratamento as PGEs e optou ser silente quanto a
forma de nomeacdo e exoneracdo de seus chefes. Ademais, o STF ndo fundamentou por que o
processo de investidura e desligamento do AGU deveria ser reproduzido nos Estados; apenas fez
referéncia a escolha da Unido, como se isso fosse o bastante para obrigar os Estados a replicarem-
na.

59 Enquanto na ja citada ADIn n°® 2.682, o STF afastou a exigéncia de o PGE do Amapa ser alguém
da carreira, na ADIn n® 2.581 a Corte a considerou constitucional para o PGE paulista (rel. min.
Mauricio Corréa, julgamento em 16-8-2007, Plenario, DJE de 15-8-2008).
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3. AADVOCACIA-GERAL DA UNIAO E SEU CHEFE

3.1. O lugar dos advogados publicos federais (inclu sive 0 do AGU) na
instituicao

Até aqui, limitamo-nos a dizer que a AGU compete representar judicial e
extrajudicialmente a Unido e prestar assessoramento e consultoria juridicos ao
Poder Executivo. Todavia, para aprimorar oS processos de nomeacgao e exoneragao
de seu chefe, é necessario compreender sua estrutura interna, suas competéncias
e, sobretudo, seu papel institucional no ordenamento juridico patrio. E que s6 assim
sera possivel enxergar o lugar do AGU no arranjo brasileiro e as consequentes
garantias de que necessita para desempenhar adequadamente suas funcdes

institucionais.

Em sintese, existem quatro carreiras no ambito da Advocacia-Geral da
Unido: os Advogados da Unido , que podem atuar na representacédo judicial da
Unido (Procuradoria-Geral da Unido, em Brasilia, junto aos tribunais superiores;
Procuradorias Regionais da Unido, nas capitais-sede dos Tribunais Regionais
Federais; Procuradorias da Unido, nas demais capitais e; Procuradorias Seccionais
da Unido, no interior dos Estados) ou no assessoramento e consultoria juridicos ao
Executivo (Consultoria-Geral da Republica, se para a Presidéncia da Republica, ou
Consultorias Juridicas dos Ministérios e Secretarias); os Procuradores da Fazenda
Nacional , responsaveis pela representacdo da Unido e advocacia consultiva ao
Executivo em matéria tributaria (atuando na Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, nas Procuradorias Regionais da Fazenda Nacional, Procuradorias da
Fazenda Nacional ou Procuradorias Seccionais da Fazenda Nacional); os
Procuradores Federais , incumbidos de representar judicial e extrajudicialmente e
de prestar assessoramento e consultoria juridicos a autarquia ou fundacao federal; e
os Procuradores do Banco Central , competentes para a representagao (judicial e

extrajudicial) e o assessoramento e consultoria juridicos do Banco Central (BACEN).

Em verdade, apenas as duas primeiras carreiras efetivamente integram a
Advocacia-Geral da Unido®°, enquanto as duas Ultimas |he sdo vinculadas. H& que
se destacar, porém, que tal vinculacdo € significativamente mais forte para os

Procuradores Federais do que para os Procuradores do BACEN. Enquanto estes

60 Nos termos do art. 2°, § 5° e art. 20 da Lei Complementar n° 73/1993.
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estdo vinculados por norma genérica aplicavel a todos os 6rgdos juridicos das
autarquias (BACEN inclusive) e fundacdes federais® e por dispositivo que os
impede de contrariar simula, parecer normativo ou orientagédo técnica do AGU®?, os
Procuradores Federais tém vinculagdo expressa®® e muito mais estreita, pois se
prevé: supervisdo da Procuradoria-Geral Federal pela Advocacia-Geral da Uni&o;%*
nomeacao presidencial do Procurador-Geral Federal mediante prévia indicacdo do
AGU;% gestdo dos concursos publicos de Procurador Federal e respectiva
distribuicdo de cargos pelo AGU;% nomeacéo dos dirigentes dos 6rgéos juridicos da
Procuradoria-Geral Federal por indicacdo do AGU;%’ edicdo, pelo AGU, de atos
relativos & competéncia, a estrutura e ao funcionamento da Procuradoria-Geral
Federal, bem como as atribuicées de seus titulares e demais integrantes;®® além de

outras previsdes menos relevantes®®,

De qualquer modo, ha em relagcdo as quatro carreiras da advocacia
publica federal um sentimento geral de pertencimento a Advocacia-Geral da Unido —
muito em decorréncia da pauta conjunta das diferentes entidades de classe e do
tratamento igualitario dado pelos udltimos chefes da instituicdo (os AGUs)™. Além

disso, ndo é improvavel que em breve haja alteracdo legislativa para unificar as

61 Art. 17 da Lei Complementar n° 73/1993.

62 Art. 17-A, 11, da Lei n°® 9.650/1998.

63 Nos termos do art. 9° da Lei n° 10.480/2002: “E criada a Procuradoria-Geral Federal, & qual fica
assegurada autonomia administrativa e financeira, vinculada a Advocacia-Geral da Unido.” (g.n.).

64 Art. 9°, paragrafo Unico da Lei n° 10.480/2002.

65 Nos termos do art. 11, § 1° da Lei n°® 10.480/2002.

66 Nos termos dos incisos | e Il do § 1° do art. 12 da Lei n°® 10.480/2002.

67 Conforme art. 12, § 3° da Lei n°® 10.480/2002.

68 Art. 14 da Lei n°® 10.480/2002.

69 Compete ao Procurador-Geral Federal sugerir ao AGU medidas de carater juridico de interesse das
autarquias e fundacdes federais, reclamadas pelo interesse publico (art. 11, § 2° lll, da Lei n°
10.480/2002); incumbe ao AGU determinar o exercicio provisério de Procurador Federal em 6érgaos
da Advocacia-Geral da Unido (art. 12, § 1°, lll); e o Presidente da Republica podera delegar ao AGU
competéncia para prover os cargos da Procuradoria-Geral Federal (art. 12, § 4°).

70 Conforme relatado por Advogados da Unido e integrantes da ANAFE — Associacdo Nacional dos
Advogados Publicos Federais em 28.06.2016. Além disso, ndo € demais destacar que o sitio
eletronico da Advocacia-Geral da Unido contempla informacdes, noticias e materiais sobre as quatro
carreiras.
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quatro carreiras da advocacia publica federal,’* jA que boa parte de seus membros

enxerga tal iniciativa com bons olhos.”?

3.2. O lugar da Advocacia-Geral da Unido no arranjo  institucional brasileiro

Antes de se analisarem as competéncias do AGU e as garantias
necessarias para o seu bom desempenho, impende compreender qual € o lugar da
Advocacia-Geral da Unido no arranjo institucional brasileiro — isto é, a posi¢do que
ocupa em face aos demais Poderes da Uni&o e o tipo de relacdo que tem com eles.
Tal definicdo influenciara diretamente as reflexdes a respeito das atribuicbes do

AGU e de seu processo de nomeacao e exoneracgao.

Primeiramente, tem-se que destacar que a Constituicdo outorgou a
Advocacia-Geral da Unido o titulo de “instituicdo” e colocou a advocacia publica
(junto do Ministério Publico, Defensoria Publica e advocacia latu sensu) no capitulo
destinado as “fungdes essenciais a justica” — apartada, portanto, dos capitulos da Lei
Maior que tratam dos Trés Poderes. Essa redacdo sugere que o constituinte
originario pode ter desejado deixar a AGU com alguma autonomia, ndo integrando
(e, portanto, ndo se sujeitando a) os Poderes da Unido. Esta é a posicdo majoritaria
da doutrina,”® que pode ser sintetizada nos dizeres do Ministro do STF José Antonio
Dias Toffoli:

1 E 0 que prevé o Anteprojeto de nova Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido, elaborado em
“processo coletivo e dialogico, iniciado em 2006, com contribuicées dos diversos érgéos e esferas da
AGU, das organizacdes associativas e sindicais” (GUEDES, Jefferson Carus; HAUSCHILD, Mauro
Luciano — coord. Nos limites da histéria: a construcdo da Advocacia-Geral da Unido - livro
comemorativo aos 15 anos. Brasilia: UNIP-UNAFE, 2009, p. 144).

72 Nessa linha: MACEDO, Rommel. A unificacdo de carreiras da advocacia publica federal: aspectos
juridicos e gerencias. In: CASTRO, Aldemario Araujo; MACEDO, Rommel (org.), op. cit., pp. 337-378.
Em igual sentido: CASTRO, Aldemario Araujo; ROCHA, Vanessa Affonso; CARVALHO, Thirzzia;
ROCHA, Lademir Gomes da. Manifesto em defesa da unificagdo das carreiras juridicas. Disponivel
em http://www.conjur.com.br/2015-nov-20/manifesto-defesa-unificacao-carreiras-advocacia-publica —
acessado em 02.08.2016.

73 Entre tantos, citem-se (i) MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. As Fun¢des Essenciais a Justica e as
Procuraturas Constitucionais. Revista de Informacado Legislativa, Brasilia, n® 116, 1992, p. 96; (ii)
COUTINHO, Carlos Marden Cabral. In: MACEDO, Rommel; CASTRO, Aldemario Araujo (org.), op.
cit., pp. 83-98; e (iii) GONCALVES, Claudio Cairo. Qual autonomia para as Procuradorias-Gerais dos
Estados? — Contributo para o fortalecimento do seu papel institucional e constitucional. Férum
Administrativo, Belo  Horizonte, n. 146, ano 13, Abrii 2013, disponivel em
http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=91082 — acessado em 31.07.2016.
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“Ora, 0 que temos ai? Temos que tanto o Ministério Publico,
guanto a Advocacia Publica, quanto a Defensoria Publica sdo
instituicbes que néo _integram nenhum dos Trés Poder es.
Eles estdo separados tanto do Legislativo, quanto do
Executivo, quanto do Judiciario.”’*

Vejam-se, a proposito, os ensinamentos de Maria Sylvia Zanella Di Pietro,

ao tratar das instituicdes responsaveis pelas “fungdes essenciais a justica”:

“(....) a Constituicdo nao colocou essas instituicdes dentro de
um ou outro dos Poderes do Estado, colocou-as no mesmo
nivel daqueles, englobando-as num bloco Unico, guase como
se_constituissem _um_quarto_poder dentro do titulo IV da
Constituicdo, pertinente a organizagdo dos Poderes. Isto ndo
significa que exista um quarto Poder, mas permite inferir que as
funcBes ali referidas sdo do mesmo nivel de importancia que as
desempenhadas pelos trés Poderes do Estado.””®

Também nessa linha, Geraldo Magela da Cruz Quintdo, ex-Advogado-
Geral da Uni&o, assevera:

“O Constituinte de 1988, no Titulo 1V, consagrado a
Organizacdo dos Poderes, além dos tradicionais Capitulos
dedicados aos Trés Poderes, apresentou um quarto capitulo,
criando um sistema_integrado_das funcdes essenciais _a
justica, e institucionalizando os 6rgdos de sua atuacdo, com
garantia para que fossem independentes _.”’®

A despeito disso, outros dispositivos normativos do ordenamento patrio
submeteram a AGU ao Poder Executivo. Além do ja conhecido comando da Lei
Maior que prevé a livre nomeacédo e exoneracdo presidencial do AGU, a legislagao
infraconstitucional fez questdo de coloca-lo expressamente dentro da estrutura do

Executivo; veja-se:

Lei Complementar n® 73/1993
Art. 3°(...)

74 RE 558.258, rel. min. Ricardo Lewandovski, julgamento em 9-11-2010, Primeira Turma, DJE de 18-
3-2011.

75 Advocacia publica. Revista Juridica da Procuradoria-Geral do Municipio de Sdo Paulo. Sdo Paulo,
dez/1996, p. 13. Grifo nosso.

76 Funcdes essenciais a justica: da Advocacia do Estado. In. MONTEIRO, Meire Licia Gomes
(coord.). Introducéo ao Direito Previdenciario. Sdo Paulo: LTR, 1998, p.226. Grifo nosso.
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§ 1° - O Advogado-Geral da Unido é o mais elevado 6rgao de
assessoramento juridico do _Poder Executivo, submetido a
direta, pessoal e imediata supervisdo do_Presidente da

Republica .

Lei n® 10.683/2003

Art. 1°(...)

8 1° - Integram a Presidéncia da Republica__, como 6érgaos de
assessoramento imediato ao Presidente da Republica:

(...
VI - 0 Advogado-Geral da Uniéo;

Art. 26 (...)

Paragrafo Gnico. S&o Ministros de Estado:

Il — o Advogado-Geral da Unido, até que seja aprovada
emenda constitucional para inclui-lo no rol das alineas “c” e “d”
do inciso | do caput do art. 102 da Constituicao; (...)""

A vista dessa aparente contradicdo normativa, mostra-se necessario ir
além da andlise organico-formal das instituicbes e examinar a fungdo material da
Advocacia-Geral da Unido. E dizer que a compreensdo do papel institucional da
AGU é muito mais importante do que saber seu local formal na estrutura do Estado
brasileiro. Até porque s6 faz sentido discutir a nomeacao e exoneragdo do AGU se
for para garantir que suas finalidades (e da instituicdo que chefia) serdo atingidas na
plenitude. Sendo assim, é preciso compreender de que maneira deve ser realizada a
representacdo da Unido e prestados o assessoramento e a consultoria juridicos ao

Executivo.

Como se vera, os processos de investidura e desligamento do cargo de
AGU podem afetar o exercicio da advocacia publica federal em trés variaveis (ou
garantias), que se inter-relacionam. Sao elas: (i) autonomia; (ii) legitimidade e; (iii)
confianca. A autonomia aqui aludida diz respeito a relacdo de independéncia da
AGU em face dos Poderes da Unido — é o que comumente se chama de “autonomia
funcional’. A legitimidade refere-se a fonte de poder politico justificadora do
desempenho das atividades da Advocacia-Geral da Unido. Por fim, a confianca
remete a autoridade técnica que os membros da AGU exercem sobre seus

mandantes (ou destinatarios de seus servigos). Antes de analisarmos de que

7 E bem verdade que o status de Ministro de Estado atribuido ao AGU tem como objetivo lhe garantir
foro privilegiado (art. 102, I, ¢, da Constituicdo). Mas, naturalmente, tal medida o deixa subordinado
ao Presidente da Republica.
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maneira cada processo de nomeacdo e exoneracdo afeta as referidas variaveis
(autonomia, legitimidade e confianga), vejamos como estas devem ser dosadas para

a plena realizacdo das func¢des institucionais da AGU.

Quanto a primeira variavel, a pergunta a ser respondida é: devem o0s
advogados publicos desempenhar suas atividades autonomamente ou devem servir
aos titulares dos Poderes da Unido (e satisfazer seus interesses)? A Constituicao
ndo oferece resposta categorica a esse respeito, embora a posicdo que dera a
advocacia publica — como “funcéo essencial a justica”, em capitulo apartado aos dos
Trés Poderes — possa ser entendida como intencdo de lhe outorgar autonomia. De
qualquer modo, cabe refletirmos sobre qual é a op¢éao — independéncia ou sujei¢cao —
mais adequada para o exercicio da advocacia publica no Estado Democratico de
Direito.

O Direito Comparado, embora atil, ndo apresenta respostas
absolutamente conclusivas a questdo, ja que as competéncias de que gozam as
instituicbes de advocacia publica de cada pais diferem consideravelmente. Claudio
Grande Janior’® explica que existem dois grandes modelos de organizacdo da
advocacia publica: o unitario, no qual uma Unica instituicAo monopoliza as func¢des
de advocacia estatal e de advocacia da sociedade, estando presente na Inglaterra,
Pais de Gales, Estados Unidos, Japao e Portugal; e o dualista, que atribui funcdes
de advocacia estatal e de advocacia da sociedade a duas instituicbes distintas —
presente na Itdlia, Espanha, Argentina, Peru e Brasil.

Neste ultimo modelo, a experiéncia italiana (da “Avvocatura dello Stato”),
seja pelo seu avancado desenvolvimento ou pela influéncia que teve na concepcéo

da AGU," poderia ser utilizada para a reflexdo aqui proposta. E ela indica que o

78 Advocacia publica: estudo classificatorio de direito comparado. In: GUEDES, Jefferson Carus;
SOUZA, Luciane Moessa de (coord.). Advocacia de Estado: questdes institucionais — estudo em
homenagem a Diogo de Figueiredo Moreira Neto e José Antonio Dias Toffoli. Belo Horizonte: Férum,
2009, pp. 59-86.

79 Nessa linha foi a justificativa de Rommel Macedo para estudar a advocacia de Estado italiana: “(...)
primeiro, por ser aquela com maior densidade histérica, guardando todo um secular processo
evolutivo que conduziu a criagdo de uma Unica instituicAo para exercer as competéncias de
consultoria e de assessoramento juridicos da Administracado, bem como de representacéo judicial do
Estado; segundo, por ser aquela que a doutrina especializada reconhece, a unanimidade, como tendo
exercido decisivo influxo sobre a criagdo da Advocacia-Geral da Unido, ndo se conhecendo
divergéncias doutrinarias acerca dessa influéncia.” (op. cit., p. 61). Geraldo Magela da Cruz Quintao
(Publicacdo ANPAF-03/97. Palestra proferida no Primeiro Encontro Nacional dos Procuradores da
Fazenda Nacional, em 17.05.1996, na ESAF, Brasilia) e Pinto Ferreira (O Ministério Publico e a
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exercicio das atribuicbes da Advocacia do Estado Italiana reclama independéncia
em relacdo aos Poderes estatais — muito embora aquela instituicdo esteja
organicamente no ambito do Poder Executivo (sob a dependéncia do Conselho de
Ministros). A respeito da autonomia da “Avvocatura dello Stato”, explica Rommel
Macedo:

“Deve-se ressaltar, todavia, que, haja vista que a Advocacia do
Estado ndo é um 6rgdo que representa apenas um dentre 0s
Poderes estatais, mas sim o Estado concebido em sua
unidade, tal instituicdo se encontra em posicao de particular
autonomia diante dos Orgdos estritamente burocraticos. Tal
posicao se avizinha aquela ocupada pela magistratura (...). Nao
se confunde, portanto, o Advogado do Estado com a
Administracdo que defende em juizo, possuindo aquele um
mandato conferido por lei para representa-la. Trata-se de uma
relagdo entre advogado e cliente, onde aquele possui uma
posicdo autbnoma, com uma liberdade de juizo essencial para
a eficiente prestacéo de seus servigos.”

De qualquer modo, se o Estado (latu sensu) se submete ao Direito, faz
sentido que suas acOes (executadas especialmente pelo Executivo) sejam
acompanhadas de perto por especialistas da ciéncia juridica, que tenham autonomia
para apontar eventual violagdo da legislacdo e indicar quais das alternativas em
discusséo sdo mais aderentes ao ordenamento. Lucida é a manifestacdo de Roberto

Mangabeira Unger:

“A interpretacdo destas leis por instituicbes especializadas,
dirigidas por um grupo profissional relativamente independente,
estribado em sua prépria habilidade e em suas técnicas de
argumento, garante que as pessoas cujo poder a lei pretende
limitar ndo sejam aquelas que, em dultima instancia, lhe
determinam o sentido."8!

Advocacia de Estado. Revista de Informacdo Legislativa, Brasilia, v. 24, n. 96, p. 201-232, out./dez.,
1987) também destacam o alto grau de desenvolvimento da aludida instituicao da Italia.

80 Op. cit., p. 69.

81 O Direito na Sociedade Moderna — Contribuicdo a Critica da Teoria Social. Rio de Janeiro:
Civilizacéo Brasileira, 1979, p. 79.
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O trabalho dos advogados publicos, portanto, ndo € se esforcar para dar
aparéncia de legalidade a atos estatais (que podem ser manifestamente
antijuridicos), mas sim fazer com que estes sejam executados em consonancia com
o Direito. Do contrario, possibilitar-se-ia que os agentes politicos®? cometessem todo
tipo de ilegalidades e que estas sO cessassem com a atuagdo do Ministério Publico
e manifestacdo do Judiciario (até porque os atos normativos tém presuncdo de
constitucionalidade®® e os administrativos dotam-se de autoexecutoriedade e
presuncdo de legitimidade e veracidade®*). Nesses intervalos de tempo, viver-se-ia
totalmente & margem do Estado de Direito, esperando-se sua retomada pela acéo
de nossos magistrados, provocados pelo parquet ou outros agentes. E justamente
por isso que inameros doutrinadores tém entendido que a funcdo exercida pela
advocacia publica é espécie de controle.®> E, desse modo, faz realmente sentido

elevar tal atividade a categoria de “funcéo essencial a justica”.

E, ndo é novidade, o exercicio de funcdo de controle necessita de
autonomia para ser executada. Deve ser dotada de liberdade que ndo permita que o
controlador (AGU, no caso) sofra qualquer tipo de submissdo ou constrangimento

por parte dos controlados (agentes politicos, no caso).

Em verdade, e embora exista na doutrina quem veja um “controle
postulatério” no contencioso,®® é na advocacia consultiva que faz mais sentido se
falar no desempenho de fungcdo de controle. Afinal, enquanto nesta os advogados
publicos evitam que a Administracdo cometa agressdes ao ordenamento juridico
(controlando, preventivamente, a legalidade de seus atos), no contencioso Sao 0s

proprios causidicos que representam a Unido — se aqui ha algum controle, ele é

82 No ambito da Unido, sdo agentes politicos o Presidente e seus auxiliares imediatos (Ministros,
Secretarios, etc.), os Deputados e os Senadores. Nesse sentido: BANDEIRA DE MELLO, Celso
Antbnio, Curso de Direito Administrativo — 292 ed. S&do Paulo: Malheiros, 2012, p. 252.

83 BARROSO, Luis Roberto. Interpretacédo e Aplicacédo da Constituicdo. Sdo Paulo: Saraiva, 1998, pp.
164-165.

84 ZANELLA, Maria Sylvia. Op. cit., pp. 197-200.

8 Nesse sentido é a posicdo de Rommel Macedo (op. cit,, p.154): “Apenas por esta distingdo
funcional se pode enxergar uma funcdo de advocacia do Estado que, alheia as disputas politico-
partidarias, possa desempenhar um verdadeiro controle de legalidade e de legitimidade, tanto na via
postulatdria (representagédo judicial e extrajudicial) como na preventiva (consultoria e assessoramento
juridicos), com o nitido papel de sustentacdo e de aperfeicoamento da ordem juridica, essencial para
a subsisténcia do Estado Democréatico de Direito delineado pela Constituicdo de 1988”. Na mesma
linha: BABILONIA, Paulo Alvares. A AGU como funcéo essencial a justica. In: MACEDO, Rommel;
CASTRO, Aldemario Araujo (org.), op. cit., p. 328.

86 MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Op. cit., p. 88.
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contra si mesmos (autocontrole), para evitar que a defesa do ente federado seja feita

a margem da lei.

A autonomia reclamada em sede contenciosa tem outro fundamento: néo
permitir que a defesa da Unido, para agradar interesses politicos imediatos, seja

feita contrariamente a lei ou de modo meramente protelatorio.

Enfim, seja no contencioso ou consultivo, os advogados publicos federais
devem pautar sua atuacao na estrita observancia da lei. Seu compromisso maior é
com o ordenamento juridico. E nele que a necesséaria autonomia do advogado
publico deve encontrar sua fronteira intransponivel. Nesse sentido, diversas normas
tém sido editadas reafirmando os limites a atuacdo dos membros da AGU, senao

vejamos:

Lei Complementar n® 73/1993

Art. 28. Além das proibi¢cdes decorrentes do exercicio de cargo
publico, aos membros efetivos da Advocacia-Geral da Unido é
vedado:

(..

Il - contrariar simula, parecer normativo ou orientacdo técnica
adotada pelo Advogado-Geral da Uniéo;

Art. 29. E defeso aos membros efetivos da Advocacia-Geral da
Unido exercer suas funcdes em processo judicial ou
administrativo:

(...)

Il - em que hajam atuado como advogado de qualquer das
partes;

Art. 30. Os membros efetivos da Advocacia-Geral da Uniéao
devem dar-se por impedidos:

| - quando hajam proferido parecer favoravel a pretensdo
deduzida em juizo pela parte adversa,;

Lei n® 13.105/2013 (Novo Cédigo de Processo Civil)

Art. 496. Esta sujeita ao duplo grau de jurisdicdo, nado
produzindo efeito sendo depois de confirmada pelo tribunal, a
sentenca:

| - proferida contra a Unido, os Estados, o Distrito Federal, os
Municipios e suas respectivas autarquias e fundacdes de
direito publico;

Il - que julgar procedentes, no todo ou em parte, os embargos a
execucao fiscal.

(..)
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8 4° - Também nao se aplica o disposto neste artigo quando a
sentenca estiver fundada em:

| - simula de tribunal superior;

Il - acordao proferido pelo Supremo Tribunal Federal ou pelo
Superior Tribunal de Justica em julgamento de recursos
repetitivos;

Il - entendimento firmado em incidente de resolugédo de
demandas repetitivas ou de assuncao de competéncia,

IV - entendimento coincidente com orientacdo vinculante
firmada no ambito administrativo do préprio ente publico,
consolidada em manifestacdo, parecer ou sumula
administrativa.

Lei n® 9.469/1997

Art. 4° Nao havendo Sumula da Advocacia-Geral da Unido
(arts. 4°, inciso XllI, e 43, da Lei Complementar n° 73, de 1993),
o Advogado-Geral da Unido podera dispensar a propositura de
acOes ou a interposicdo de recursos judiciais quando a
controveérsia juridica estiver sendo iterativamente decidida pelo
Supremo Tribunal Federal ou pelos Tribunais Superiores.

Medida Proviséria n°® 2.185-35/2001

Art. 12. Nao estdo sujeitas ao duplo grau de jurisdicéo
obrigatério as sentencas proferidas contra a Unido, suas
autarquias e fundagBes publicas, quando a respeito da
controvérsia o Advogado-Geral da Unido ou outro o6rgao
administrativo competente houver editado simula ou instrucéo
normativa determinando a néo-interposicdo de recurso
voluntario.

Lei n® 8.906/1994 (Estatuto da OAB)®’

Art. 34. Constitui infragao disciplinar:

(-..)

VI - advogar contra literal disposicao de lei, presumindo-se a
boa-fé quando fundamentado na inconstitucionalidade,® na
injustica da lei ou em pronunciamento judicial anterior;

87 Aplicavel a AGU, nos termos do art. 3°, § 1° que estabelece: “Exercem atividade de advocacia,
sujeitando-se ao regime desta lei, além do regime préprio 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 administracdo indireta e fundacional.”

88 Pablo Bezerra Luciano bem pontua a restricdo a alegacdo de inconstitucionalidade na advocacia
publica consultiva, verbis: “(...) no ambito da Administracdo Publica, devem ser absolutamente
desinfluentes concepcgdes particulares dos administradores e dos advogados publicos acerca do
acerto ou desacerto da obra do legislador, ainda que inspirados em elegantes juizos de adequacao
constitucional, sobretudo quando nao se tenha noticia de que haja o Supremo Tribunal Federal
exercido controle concentrado de constitucionalidade. Desse modo, advogar contra literal disposicao
de lei, ainda que fundamentado em eventual inconstitucionalidade, constitui para 0 advogado publico
no consultivo uma das mais graves violacdes de seus deveres perante o Poder Publico, ndo se lhe
aplicando a escusa do inciso VI do art. 34 do Estatuto da Ordem.” (op. cit., p. 301. Grifo nosso).
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Portaria AGU n°® 534/2015%°

Art. 2° Os Advogados da Unido e Procuradores Federais
poderdo reconhecer a procedéncia do pedido, ndo contestar,
nao recorrer e desistir dos recursos ja interpostos quando a
pretensdo deduzida ou a decisdo judicial estiver de acordo
com:

| - simula da Advocacia-Geral da Unido ou parecer aprovado
nos termos dos artigos 40 ou 41 da Lei Complementar n°® 73,
de 10 de fevereiro de 1993;

Il - simula vinculante do Supremo Tribunal Federal (STF);

Il - acérddo transitado em julgado, proferido em sede de
controle concentrado de constitucionalidade; e

IV - acoérdao transitado em julgado proferido em sede de
recurso extraordinario com repercussao geral reconhecida,
processado nos termos do artigo 543-B do Cédigo de Processo
Civil (CPC).

(...

Art. 3° O Procurador-Geral da Unido ou o Procurador-Geral
Federal, conforme o caso, poderdo orientar os Advogados da
Unido e os Procuradores Federais a reconhecer a procedéncia
do pedido, a ndo contestar, a ndo recorrer e a desistir dos
recursos ja interpostos, quando a pretensdo deduzida ou a
decisao judicial estiver de acordo com:

| - acérdédo transitado em julgado proferido pelo Superior
Tribunal de Justica (STJ) em sede de recurso especial,
processado nos termos do art. 543-C do Codigo de Processo
Civil (CPC);

Il - acérddo transitado em julgado proferido pelo Tribunal
Superior do Trabalho (TST) em sede de recurso de revista,
processado nos termos do art. 896-C da Consolidagao das Leis
do Trabalho; e

Il - acordao transitado em julgado proferido em sede de
incidente representativo de controvérsia, proferido pela Turma
Nacional de Uniformizagcdo dos Juizados Especiais Federais -
TNU, processado nos termos do art. 7°, VII, "a", do Regimento
Interno da TNU, nos processos que tramitem nos Juizados
Especiais Federais.

Paragrafo Unico Na elaboracdo da orientacdo de que trata o
caput, devera ser considerada a probabilidade de reversao da
respectiva tese pelo STJ ou pelo STF, devendo, nesta Ultima
hipdtese, ser ouvida a SGCT.

Cadigo de Etica da Advocacia®

Art. 4°(..)

Paragrafo Gnico. E legitima a recusa, pelo advogado, do
patrocinio de pretensdo concernente a lei ou direito que

89 Antes dela, outras Portarias foram editadas dispondo sobre os casos nos quais os membros da
AGU néo necessitariam interpor recurso: n°s 260/2012, 46/2013, 227/2014 e 380/2014.

9 Este deve ser cumprido por todo advogado, nos termos do art. 33 da Lei n® 8.906/1994 (Estatuto da
OAB).
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também lhe seja aplicavel, ou contrarie expressa orientacao
sua, manifestada anteriormente.

Como se V&, as regras transcritas que limitam a atuagado dos advogados
publicos federais os obrigam a respeitar a legislacdo e os entendimentos firmados
pelos Tribunais Superiores que tenham carater vinculante (controle concentrado de
constitucionalidade, sumula vinculante do STF, resolucdo de demandas repetitivas
ou julgamento de recursos repetitivos nos termos do novo Cédigo de Processo Civil).
Além disso, as referidas normas prestigiam também a seguranca juridica na
advocacia publica, pois proibem que o advogado adote comportamento contraditorio
institucional (em caso de sumula, parecer normativo ou orientacao técnica adotada
pelo AGU) ou individual (art. 30, I, da LC 73/93) e sugerem observancia a
entendimentos pacificados (mas sem deciséo vinculante) nos Tribunais Superiores
(art. 3° da Portaria AGU n° 534/2015).

Essa valorizacdo da seguranca juridica, principio basilar do direito
publico,® decorre dos processos de uniformizacdo de entendimentos juridicos, que
visam a racionalizar a atuagéo dos operadores do direito e a dar mais previsibilidade
e estabilidade a coletividade em geral. O dever dos advogados publicos seguirem
tais entendimentos se justifica em virtude de estes serem preestabelecidos, néao
direcionados especificamente a um caso concreto, assemelhando-se, assim, ao seu

dever geral de atuar conforme a ordem juridica.®?

Ademais, e particularmente no ambito consultivo, a seguranca juridica
deve ser cultuada para que o controle preventivo dos atos da Administracao, feito
pela AGU, seja previsivel e estavel. Afinal, caso a AGU mudasse de
posicionamentos a toda hora, haveria, aléem de um total descrédito a seu respeito,

grande inseguranca para os administradores publicos planejarem suas ag0es,

91 “Ora bem, é sabido e ressabido que a ordem juridica corresponde a um quadro normativo proposto
precisamente para que as pessoas possam se orientar, sabendo, pois, de anteméo, o que devem ou
0 que podem fazer, tendo em vista as ulteriores consequéncias inimputaveis a seus atos. O Direito
propde-se a ensejar uma certa estabilidade, um minimo de certeza na regéncia da vida social. Dai o
chamado principio da ‘seguranga juridica’, o qual, bem por isto, se ndo € o mais importante dentre
todos os principios gerais de Direito, &, indisputavelmente, um dos mais importantes entre eles. (...)
Tanto mais porque inUmeras as relagdes compostas pelos sujeitos de direito constituem-se em vista
do porvir e ndo apenas da imediatidade das situacdes, cumpre, como inafastavel requisito de um
ordenado convivio social, livre de abalos repentinos ou surpresas desconcertantes, que haja uma
certa estabilidade nas situac6es destarte constituidas” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Op.
cit.,p. 127).

92 LUCIANO, Pablo Bezerra. Op. cit., pp. 296-297.
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tornando-os totalmente engessados (ja que todo e qualquer “suspiro” administrativo
teria de ser referendado pela AGU) e ameacando a continuidade de programas

antigos (que poderiam passar a ser vistos como antijuridicos).

Assim, além das leis escritas, os entendimentos juridicos precedentes

representam limites a autonomia do exercicio da advocacia publica.

Mencione-se ainda que a independéncia da atuacédo da AGU é restringida
por uma daquelas trés variaveis do exercicio da advocacia publica mencionadas
anteriormente, qual seja a legitimidade. Para comprovar tal afirmacgao, utilizemos um
exemplo hipotético. Imagine-se que um advogado publico aja em contrariedade as
necessidades da Unido, expressando em juizo conviccdo contraria ao ente
federado®. Suponha-se, nesse sentido, que o membro da AGU ingresse com acéo
judicial ou celebre acordo®* (utilizando tese juridica abracada pelo ordenamento) que
desagrade os agentes politicos e a esmagadora maioria da populagdo brasileira.

Enfim, a quem cabe dizer qual é a vontade da Unido?

N&o ha davidas de que os agentes publicos (entre os quais estdo os
advogados publicos), no exercicio de suas funcdes, expressam 0s mais variados
anseios estatais. Legitimados por normas juridicas, executam os diversos poderes e
deveres atribuidos ao Estado.®® Sédo instrumentos expressivos da vontade ou agéo
do Poder Publico.®® Agem como se este o fossem.?” Seria absurdo, todavia, imaginar
que a importancia de todos eles € a mesma. Ndo €. Os agentes politicos,
representantes do povo (de quem emana o poder soberano), tém importancia
destacada. Séo eles que formam a vontade superior do Estado.®® Portanto, e em
resposta aquela pergunta acima, a Ultima palavra em matéria de vontade da Uniédo

nao cabe a AGU, mas sim aos Poderes eleitos.

98 No julgamento da ADIn n°® 470 (rel. min. limar Galvao, julgamento em 1-7-2002, Plenario, DJ de 11-
10-2002), os Ministros Sepulveda Pertence e Marco Aurélio debateram justamente sobre a
possibilidade de um Procurador do Estado expressar, em juizo, convic¢ao contraria a pessoa de
direito publico da qual é advogado.

9 Cuja competéncia, atualmente, é privativa do AGU, que pode delega-la (art. 1° da Lei n°
9.469/1997).

9 A propdsito, v. SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Plblico — 42 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, p. 65.

9% BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nio. Op. cit., p. 248.

97 Nesse sentido: DI PIETRO, Maria Sylvia. Op. cit., p. 504.

%8 |bid., pp. 251-252.
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Sendo assim, a atuacdo dos advogados publicos deve contar com a
legitimidade dos representantes do povo®® — particularmente em ambito contencioso,
o qual envolve, em alguma medida, 0 manejo da coisa publica. As duas citadas
variaveis do exercicio da advocacia publica — autonomia e legitimidade — devem ser
dosadas de maneira que ndo haja ingeréncia dos agentes politicos na AGU, mas,
gue, a0 mesmo tempo, estes (como maiores representantes do interesse publico)

possam respaldar a atividade dos causidicos.

Por fim, cabe destacarmos a importancia da dltima das trés variaveis ao
exercicio da advocacia publica (mencionadas anteriormente): a confianca. Ela
representa o tipo de relacdo que deve haver entre membros da AGU e destinatarios
(ou beneficiados) de sua atuacdo. Ainda que na Unido ndo haja propriamente uma
relacdo procurador-cliente (caracteristico do setor privado), as atividades da AGU
acabam por ser relativamente acessoérias a conducdo da coisa publica — cujos
responsaveis sdo os Poderes eleitos. Estes devem, assim, depositar confianca nos
advogados publicos (em virtude do expertise técnico dos mesmos), a permitir que a
representacdo da Unido e o assessoramento e a consultoria ao Executivo sejam

otimizados.

Caso nédo haja a referida confianca, os agentes politicos ndo serao
colaborativos com os advogados publicos ou boicotardo suas orientacdes juridicas —

em total prejuizo do interesse publico.

Como se vé, para o pleno exercicio da advocacia publica, faz-se
necessario um arranjo institucional que garanta a AGU autonomia funcional e,
ao mesmo tempo, legitimidade e confianca (por parte dos Poderes eleitos).
Dessas trés variaveis do exercicio da advocacia publica, sem duavida, hoje, a que
mais tem sido limitada é a autonomia. Ha diversas regras — entre elas a que

estabelece a livre nomeacdo e exoneracéo presidencial do AGU — e praticas'® que

9 Observe-se que se trata de legitimidade diferente daquela relacionada a instituicGes cuja missao
institucional esta umbilicalmente ligada ao povo (caso do Ministério Publico e Defensoria Publica).
Afinal, enquanto para estas os interesses representados séo diretamente os do povo (fonte do poder
soberano), os membros da AGU sdo advogados da Unido, representando o povo apenas por via
reflexa — o que também impde, ainda que em menor grau, a necessidade de serem politicamente
legitimados.

100 Como exemplo, cite-se a nomeacao, pela Administracdo Publica, de membros da AGU para
cargos em comissdo (de direcdo juridica). Sobre o tema: DANTAS, Manuel de Medeiros.
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limitam a independéncia dos advogados publicos exageradamente, sujeitando-os ao
governo e impedindo-os de cumprir adequadamente suas func¢des institucionais.
Essas questbes ficardo mais claras quando, nas proximas sessfes, tratarmos das

atribuicées do chefe da Advocacia-Geral da Uniao.

3.3. As atribuicdes do AGU e as garantias necessari  as para o seu desempenho

Como se viu, o exercicio das funcbes da AGU requer consideravel grau
de autonomia e depende de legitimidade e confianga por parte dos Poderes eleitos.
Observemos agora se isso se repete com as atribuicdes privativas do chefe da
instituicdo — ou se aquelas trés variaveis reclamariam outro tipo de dosagem —, para,
entdo, buscarmos os processos de nomeacgao e exoneracdo do AGU que melhor as
atenderiam. Além da genérica atribuicdo de chefia (CF, art. 131, § 1°), o AGU tem
competéncias rigorosamente detalhadas no artigo 4° da Lei Complementar n°
73/1993, abaixo transcrito:

Art. 4° - S&o atribuicdes do Advogado-Geral da Unido:

| - dirigir a Advocacia-Geral da Unido, superintender e
coordenar suas atividades e orientar-lhe a atuacéao;

Il - despachar com o Presidente da Republica;

[l - representar a Unido junto ao Supremo Tribunal Federal;

IV - defender, nas acOes diretas de inconstitucionalidade, a
norma legal ou ato normativo, objeto de impugnacéo;

V - apresentar as informagOes a serem prestadas pelo
Presidente da Republica, relativas a medidas impugnadoras de
ato ou omissao presidencial,

VI - desistir, transigir, acordar e firmar compromisso nas acdes
de interesse da Unido, nos termos da legislacao vigente;

VIl - assessorar 0 Presidente da Republica em assuntos de
natureza juridica, elaborando pareceres e estudos ou propondo
normas, medidas e diretrizes;

VIII - assistir o Presidente da Republica no controle interno da
legalidade dos atos da Administracao;

IX - sugerir ao Presidente da Republica medidas de caréater
juridico reclamadas pelo interesse publico;

X - fixar a interpretacdo da Constituicdo, das leis, dos tratados
e demais atos normativos, a ser uniformemente seguida pelos
orgéos e entidades da Administracdo Federal;

Consideracdes sobre a independéncia técnica do advogado publico. In: MACEDO, Rommel;
CASTRO, Aldemario Araujo — org., op. cit., pp. 219-239.
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XI - unificar a jurisprudéncia administrativa, garantir a correta
aplicacdo das leis, prevenir e dirimir as controvérsias entre os
orgaos juridicos da Administragéo Federal,

XII - editar enunciados de sumula administrativa, resultantes de
jurisprudéncia iterativa dos Tribunais;

XIII - exercer orientacdo normativa e supervisado técnica quanto
aos Orgaos juridicos das entidades a que alude o Capitulo I1X
do Titulo Il desta Lei Complementar;

XIV - baixar o Regimento Interno da Advocacia-Geral da Uni&o;
XV - proferir decisdo nas sindicancias e nos processos
administrativos disciplinares promovidos pela Corregedoria-
Geral e aplicar penalidades, salvo a de demisséo;

XVI - homologar os concursos publicos de ingresso nas
Carreiras da Advocacia-Geral da Uniao;

XVIl - promover a lotacdo e a distribuicdo dos Membros e
servidores, no ambito da Advocacia-Geral da Uniao;

XVIII - editar e praticar os atos normativos ou nao, inerentes a
suas atribuicoes;

XIX - propor, ao Presidente da Republica, as alteracfes a esta
Lei Complementar;

8 1° - O Advogado-Geral da Unido pode representa-la junto a
qgualquer juizo ou Tribunal.

8§ 2° - O Advogado-Geral da Unido pode avocar quaisquer
matérias juridicas de interesse desta, inclusive no que
concerne a sua representacao extrajudicial.

§ 3° - E permitida a delegacdo das atribuicdes previstas no
inciso VI ao Procurador-Geral da Unido, bem como a daquelas
objeto do inciso XVII deste artigo, relativamente a servidores.

Essas atribuicbes podem ser classificadas em 5 tipos: (i) a de curador das
normas impugnadas em ac¢éo direta de inconstitucionalidade (art. 4°, inciso V); (i)
as referentes ao assessoramento juridico dado ao Presidente da Republica, que séo
de cunho privativo (art. 4°, incisos II, V, VII, VIII, IX e XIX); (iii) as relacionadas a
fixacdo de diretrizes juridicas gerais a Administracdo federal (art. 4°, incisos X, XI,
Xll, X, e parte do 8§ 2°); (iv) as relativas a representacao judicial e extrajudicial da
Unido (art. 4°, incisos lll, VI, e § 1° e parte do 8§ 2°) e; (v) as que dizem respeito a
gestdo administrativa da Advocacia-Geral da Unido (art. 4°, incisos I, XIV, XV, XVI,
XVII, XVIII, e § 3°),101

101 Esta classificacdo, embora diferente, baseou-se naquela feita por GUEDES, Jefferson Carus;
HAUSCHILD, Mauro Luciano (coord.), op. cit., pp. 99-101.
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3.3.1. O AGU como curador das normas infraconstitucionais

O primeiro tipo de classificagdo, na verdade, diz respeito a uma Unica
atribuicdo, bastante peculiar, prevista no inciso IV do artigo 4° acima transcrito e
também no artigo 103, 8§ 3°, da Constituicdo Federal, verbis:

Art. 103 (...)

8§ 3° - Quando o Supremo Tribunal Federal apreciar a
inconstitucionalidade, em tese, de norma legal ou ato
normativo, citara, previamente, o Advogado-Geral da Uniao,
gue defendera o ato ou texto impugnado.

Trata-se de competéncia sui generis, ja que, mesmo estando em juizo, 0
AGU nado atua para representar a Unido, mas sim para defender a norma
impugnada, que pode inclusive ser estadual. A esse respeito, observe-se o

entendimento do proprio Supremo Tribunal Federal:

"A funcdo processual do advogado-geral da Unido, nos
processos de controle de constitucionalidade por via de acéo, é
eminentemente defensiva. Ocupa, dentro da estrutura formal
desse processo objetivo, a posicdo de 6rgdo agente, posto que
Ihe ndo compete opinar e nem exercer a funcéo fiscalizadora ja
atribuida ao PGR. Atuando como verdadeiro curador (defensor
legis) das normas infraconstitucionais, inclusive daquelas de
origem estadual, e velando pela preservacao de sua presuncao
de constitucionalidade e de sua integridade e validez juridicas
no ambito do sistema de direito, positivo, ndo cabe ao
advogado-geral da Unido, em sede de controle normativo
abstrato, ostentar posicdo processual contraria ao ato estatal
impugnado, sob pena de frontal descumprimento do munus
indisponivel que lhe foi imposto pela prépria CR."10?

Como se vé, o papel aqui desempenhado pelo AGU é de velar pela
preservacao da presuncao de constitucionalidade das normas federais e estaduais.
N&o existe destinatario (ou mandante) dessa atividade, que nao a propria unidade
do ordenamento juridico. Trata-se, assim, de funcdo que requer autonomia em

relacdo aos Poderes da Uni&o.

Em relacdo ao Poder Executivo, tal autonomia é necesséaria porque o

Presidente pode muito bem néo ter agrado por uma norma impugnada e, assim, ver

102 ADI 1.254-AgR, rel. min. Celso de Mello, julgamento em 14-8-1996, Plenario, DJ de 19-9-1997.
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com bons olhos a declaracdo de sua inconstitucionalidade. Absolutamente possivel,
afinal, que a norma (federal) atacada conte com vetos presidenciais derrubados pelo
Congresso ou tenha sido promulgada na vigéncia de mandato presidencial
anteriort®® — além das normas estaduais que contrariariam os interesses da

Administragéo federal.

Nesse sentido, e sem fugir da formalidade atribuida ao AGU de defender
a constitucionalidade da norma atacada, o Presidente poderia constranger
(atualmente, até sob pena de exoneragdo) o AGU a desempenhar pobremente tal
funcdo, sem a apresentacdo dos argumentos mais importantes e convincentes aos
Ministros do STF.104

Sendo assim, fica clara a incongruéncia dos atuais processos de
nomeacao e exoneracdo do AGU em relagdo a curadoria da norma impugnada em
ADIn, ja que tal funcdo reclama autonomia em relagdo ao Executivo. Vejamos, se
em relacdo aos outros Poderes e ao Ministério Publico, o AGU necessita de

autonomia para exercer seu papel de defensor legis.

O Legislativo, em regra, tem interesse na defesa de leis federais stricto
sensu, ja que ele as editou e, infere-se, deseja que se mantenham vigentes, pois
senao as teria revogado. Semelhantemente, presume-se que o Congresso Nacional
tem interesse na curadoria de boa parte dos atos normativos editados pelo
Executivo, ja que pode susta-los quando tiverem exorbitado o poder regulamentar ou
os limites de delegacéo legislativa (CF, art. 49, V) — ndo havendo razédo para ainda

nao té-lo feito se favoravel a sua inconstitucionalidade.

Existem, porém, os casos em que o Legislativo poderia muito bem ser
favoravel a declaracdo de inconstitucionalidade de ato impugnado: leis (federais)
que tiveram vetos presidenciais ndo derrubados (pela maioria absoluta dos

Deputados e Senadores, nos termos do art. 66, § 4°, da CF); normas estaduais que

103 O Partido dos Trabalhadores (PT) vivenciou tal experiéncia no limite: foi autor de diversas ADIn
antes de sua chegada ao poder em 2003, as quais porém so vieram a ser julgadas (com a defesa da
norma impugnada pelo AGU) nos Governos Lula e Dilma.

104 Em similar sentido, o Min. Cezar Peluso, no julgamento da ADIn-QO 3.916 (rel. min. Eros Grau,
julgamento em 3-2-2010, Plenério, DJE de 14-5-2010) e de acordo com a posigdo majoritaria adotada
pela Corte, pontuou: “Ele [AGU] ira - se quiser - exercer um papel puramente formal, artificial,
alinhando dois ou trés argumentos sem nenhuma consisténcia, ou, entdo, ndo vai dizer nada, porque
o tribunal ndo pode obriga-lo.”
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violam frontalmente garantia da Unido (sua competéncia legislativa privativa, p. ex.);
e 0s atos do Executivo federal ndo passiveis de sustacdo. Portanto, em tese,
poderia ser da vontade do Legislativo que o AGU nado executasse adequadamente a
atividade de curadoria de norma em ADIn. Assim, a vista desse possivel conflito de
interesses, também em relacdo a tal Poder deve o Advogado-Geral da Unido ter

autonomia.

Assim, deve caber apenas ao Judiciario (STF, no caso) limitar a alta
autonomia_ funcional que o AGU necessita para o apropriado exercicio da aludida
funcdo. De qualquer modo, impende destacar que a Corte Suprema tem pouco
poder de controle sobre a curadoria da nhorma em ADIn, cabendo-lhe apenas obrigar
o AGU a defender o ato impugnado, em caso de inércia, ou a apresentar nova
defesa, em caso de absoluta inépcia.’®®> Ndo ha como o STF avaliar que tal funcédo
nao foi muito bem desempenhada e, assim, obrigar que ela seja novamente

realizada (até que o agrade).

Justamente por a curadoria de norma em ADIn ndo ter mandante (ou
destinatario), que ndo o proprio ordenamento juridico, o AGU, além de exercé-la
com total autonomia em relacdo aos Poderes da Unido, ndo necessita de qualquer
legitimidade ou confianca dos mesmos — cabendo a intervencdo do Judiciario

apenas em caso de inércia ou absoluta inépcia.

3.3.2. O AGU como assessor juridico do Presidente da Republica

O segundo tipo de atribuicdes do AGU disposto na classificacéo feita
acima diz respeito ao assessoramento juridico ao Presidente da Republical®. Nao é
nenhuma novidade que, no presidencialismo brasileiro, 0 Chefe do Poder Executivo
é também o Chefe de Estado e assume posi¢cdo de absoluto destaque no arranjo
politico-institucional. Absolutamente justificavel, assim, que ele seja juridicamente

assistido pelo chefe da advocacia publica federal.

105 Até porque inexiste sangdo legalmente prevista, conforme observado pelo Min. Cezar Peluso no
julgamento da ja citada ADIn-QO 3.916.

106 Ainda que a segunda parte do inciso VIl do art. 4° da Lei Complementar n°® 73/1993 faca mencéo a
elaboracao de pareceres, que na realidade é atividade de consultoria juridica. De qualquer modo, 0
proximo topico tratara justamente da atividade de consultoria feita pelo AGU.
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Diferentemente da consultoria juridica, que reclama a edicdo de
posicionamentos formais, 0 assessoramento baseia-se na colaboracéo, sugestao,
aconselhamento a autoridade. O advogado publico deve orientar a tomada de
decisdo (mas nao fazé-la, obviamente), apresentando as alternativas juridicas
vidveis, 0s respectivos riscos e consequéncias, etc. Sdo atividades realizadas,
muitas vezes, em despachos, reunides e conversas entre autoridade e advogado, a

reclamar, por parte deste, discricdo e rapidez nas respostas.

Nesse sentido, a relacdo do Presidente com o AGU deve ser dotada de

alta confianca , pois, do contrario, este sera boicotado pela Chefia do Executivo, que

pedira assessoramento juridico informal a outrem. Para que tal confianca seja

adequadamente correspondida, deve o AGU ter relativa autonomia _ funcional, pois

— ainda que seja mandatario do Presidente e esteja vinculado as escolhas politicas
deste — deve dar suas opinides técnico-juridicas sem o risco de sofrer retaliacdes. E
dizer, ndo deve ter somente de concordar com o Chefe do Executivo ou s6 falar o
gue este quer ouvir. Ao contrario: deve poder adverti-lo e desaconselha-lo quando
necessario, sem sofrer qualquer tipo de represalia.

3.3.3. O AGU como consultor juridico supremo da Administracéo

O terceiro tipo de atribuicéo (cf. classificacdo acima) do AGU refere-se a
fixacdo de diretrizes juridicas gerais a Administracdo direta e indireta da Uniao (e,
particularmente, seus 6rgaos juridicos). Sdo diretrizes formais, estabelecidas em
sumulas, pareceres ou normas, com o objetivo de uniformizar o entendimento legal a

respeito de determinada matéria.

Pela leitura dos incisos X a Xlll da Lei Complementar n°® 73/19931%7,
depreende-se que essa competéncia uniformizadora tem como destinataria a
Administracdo. O AGU age como seu “consultor juridico supremo”, pacificando
divergéncias e orientando a manifestacdo dos advogados publicos espalhados nas

107 X - fixar a interpretagéo da Constituicdo, das leis, dos tratados e demais atos normativos, a ser
uniformemente seguida pelos 6rgdos e entidades da Administracéo Federal;

XI - unificar a jurisprudéncia administrativa, garantir a correta aplicacao das leis, prevenir e dirimir as
controvérsias entre os 6rgaos juridicos da Administracdo Federal;

XII - editar enunciados de sumula administrativa, resultantes de jurisprudéncia iterativa dos Tribunais;

XIIl - exercer orientacdo normativa e supervisao técnica quanto aos 6rgaos juridicos das entidades a
que alude o Capitulo IX do Titulo Il desta Lei Complementar;
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consultorias juridicas de 6rgéos e entidades do Executivo. S&o orientacdes feitas —
mediante provocacdo'®® ou de oficio — para a advocacia consultiva, que, como ja
dito, tem como funcdo o controle juridico preventivo dos atos da administracéo,'® o
qual deve se pretender coerente (previsivel) e estavel. Ao editar esse tipo de
orientacao juridica, como ocorre com o exercicio de qualquer atividade de controle, o
AGU nao pode sofrer interferéncia alguma de seu controlado, razao pela qual tarefa

deve ser exercida autonomamente.

7

Embora a Administracdo seja 0 agente controlado, € ela também a
interessada direta pela atividade uniformizadora do AGU. E que, para
empreenderem suas acdes, 0os administradores publicos necessitam de diretrizes
juridicas — seja a titulo de conhecimento (do que pode e o que ndo pode ser feito, de
acordo com a lei), de protecédo (contra eventuais questionamentos futuros) ou de
comando legal expresso!!®. Assim, se a orientacdo legal for mal desempenhada, o
prejudicado serd o Executivo — e este passara a questionar (ou duvidar) da

aderéncia dos posicionamentos do AGU ao ordenamento juridico.

7

Desse modo, é salutar que os administradores publicos depositem
confianca no trabalho do AGU, para poderem seguir seus posicionamentos juridicos

e, com base nestes, planejar os programas e a¢des governamentais.

Portanto, para o adequado desempenho da consultoria juridica suprema a

Administracédo, o AGU deve desta receber confianca_e gozar de alta autonomia .

3.3.4. O AGU como representante da Uniao

As competéncias do AGU relativas a representacéo judicial e extrajudicial
da Unido (cf. quarto tipo de classificagdo acima) lhe permitem atuar em qualquer
causa que a Unido seja parte. Isso porque, nos termos da Lei Complementar n°

108 Nos termos do art. 39 da Lei Complementar n® 73/1993, a provocacdo do AGU é competéncia
privativa do Presidente da Republica. Nada impede, contudo, que determinada questdo seja
submetida ao chefe da Advocacia-Geral da Unido por intermédio de outros 6rgéos da instituicéo.

109 |sso ndo exclui a possibilidade de o AGU editar regra a respeito da representacdo da Unido. Alias,
€ o que foi feito no ambito da Portaria n® 534/2015, acima transcrita. Contudo, tal competéncia esta
prevista no inciso XVIII do art. 4° da LC 73/93 (“editar e praticar os atos normativos ou ndo, inerentes
a suas atribuicbes”), o qual foi classificado no quinto tipo de atribuicdes (as relativas a gestao
administrativa da AGU).

110 Como exemplo, cite-se o paragrafo Unico do art. 38 da Lei n® 8.666/1993, que obriga o 6rgéo
juridico aprovar as minutas de editais de licitacdo, de contratos, acordos, convénios ou ajustes.
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73/1993, além da representacdo junto ao STF'!! e da realizacdo de acordos ou
transacdes em nome da Unido,'*? o AGU pode representar este ente federado em
qualquer juizo ou Tribunal''® e avocar quaisquer matérias juridicas de seu interesse,

inclusive no que concerne a sua representacao extrajudicial.}'4

Diante disso, a defesa dos interesses da Unidao pelo AGU mostra-se
bastante sensivel, até porque ndo se esgota na representacdo dos interesses do
Poder Executivo, chefiado pelo Presidente da Republica. Representar a Uniao
significa também agir em nome dos Poderes Legislativo e Judiciario, e até mesmo
defender atos praticados pelo Ministério Publico da Unido, Defensoria Publica da
Unido, Tribunal de Contas da Unido e pela prépria AGU, ja que todos eles integram
a referida pessoa juridica de direito publico interno (Unido). Ademais, nos termos do
artigo 22 da Lei n°® 9.028/1995'15, também é atribuicdo da Advocacia-Geral da Unido
(e, por extensdo, do AGU) a representacdo judicial dos agentes publicos dos
Poderes e instituicdes que compdem a Unido. Nao é dificil imaginar a variedade de
interesses a serem defendidos, muitas vezes contraditorios entre si e que podem

entrar em muatuo litigio.

Vale destacar, a propdésito, que, embora pertencentes a mesma pessoa
juridica, os Poderes — por serem distintas unidades (ou 6rgaos), com direitos e
deveres proprios — podem se fazer representados autonomamente. E que eles
dettm o que a doutrina chama de personalidade judiciaria (diferente da
personalidade juridica).1®

111 Art. 40, 111,

112 Art. 40, VI.

113 Art. 4°, § 1°.

114 Art. 4°, § 2°.

115 Art. 22. A Advocacia-Geral da Unido e os seus 6rgdos vinculados, nas respectivas areas de
atuacao, ficam autorizados a representar judicialmente os titulares e os membros dos Poderes da
Republica, das Instituicbes Federais referidas no Titulo IV, Capitulo 1V, da Constituicdo, bem como os
titulares dos Ministérios e demais 6rgdos da Presidéncia da Republica, de autarquias e fundacdes
publicas federais, e de cargos de natureza especial, de direcdo e assessoramento superiores e
daqueles efetivos, inclusive promovendo acdo penal privada ou representando perante o Ministério
Publico, quando vitimas de crime, quanto a atos praticados no exercicio de suas atribuigGes
constitucionais, legais ou regulamentares, no interesse publico, especialmente da Unido, suas
respectivas autarquias e fundacgdes, ou das InstituicBes mencionadas, podendo, ainda, quanto aos
mesmos atos, impetrar habeas corpus e mandado de seguranca em defesa dos agentes publicos de
que trata este artigo.

116 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Personalidade Judiciaria de Orgdos Publicos. Revista
Eletronica de Direito do Estado (REDE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n° 11,
julho/agosto/setembro, 2007. Disponivel em http://www.direitodoestado.com/revista/rede-11-julho-
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7

Alids, o tema nao é novidade para a prépria AGU, que inclusive ja
regulamentou a representagcédo judicial de “ente despersonalizado” da Unido, por
meio da Ordem de Servico n° 10/2009''" de sua Procuradoria-Geral da Unido.
Diante disso, é necessario refletir sobre quais garantias necessita o AGU para que
ndo haja representacao privilegiada de um dos Poderes da Unido, em prejuizo da de

outro.

O que importa ficar claro é que, tendo sob sua responsabilidade 6rgaos
gue podem ter interesses conflitantes, a AGU nao pode atuar em favorecimento de
um deles. Deve adotar posicdo equanime. E tendo em vista que o Advogado-Geral
da Unido € o chefe da instituicdo — e, como tal, pode pressionar seus subordinados
ou mesmo emanar orientacdes a serem por eles seguidas —, faz-se necessério que
ele ndo esteja, de nenhum modo, subordinado a um Poder ou 6rgao especifico —
evitando favorecimentos em favor deste. A propdsito, conforme mencionado na
introducéo deste trabalho, os AGU Luis Inacio Adams e José Eduardo Cardozo
foram justamente acusados de privilegiar a defesa do Executivo em prejuizo da
representacédo dos demais Poderes.

A autonomia funcional do AGU é medida que se justifica, portanto, para
garantir que sua atuacao seja equanime em relacdo a todos os Poderes e 6rgaos
gue integram a Unido. Ademais, conforme mencionado anteriormente, tal autonomia
também se justifica para que o AGU néo seja constrangido a fazer representacdes
de modo ilegal ou protelatorio.

Ainda que se busque uma atuacdo equéanime do Advogado-Geral da
Unido, ndo se pode deixar de reconhecer que a fungéo estatal que mais tende a ser

2007-jose%20carvalho%20filho.pdf — acessado em 02.08.2016. Vitor Nunes Leal ja tratava da
questao com precisdo: “Parece-nos, data venia, que é impossivel negar certos direitos das camaras
municipais, reconhecidos em texto expresso das constituicbes estaduais e das chamadas leis
organicas dos municipios. N&o resta dlvida de que a camara de vereadores € apenas um 6rgdo do
municipio, incumbindo da funcdo deliberativa na esfera local. Sendo, entretanto, um &rgao
independente do prefeito no nosso regime de divisdo de poderes (que projeta suas consequéncias na
propria esfera municipal), sua competéncia privativa envolve, necessariamente, direitos, que nao
pertencem individualmente aos vereadores, mas a toda a corporacdo de que fazem parte. Se o
prefeito, por exemplo, viola esses direitos, ndo se pode conceber que ndo haja no ordenamento
juridico positivo do pais um processo pelo qual a camara dos vereadores possa reivindicar suas
prerrogativas” (Problemas de Direito Publico. Imprenta: Rio de Janeiro, Forense, 1960, p. 439). E
nessa linha que o Superior Tribunal de Justica editou a Simula 525, com o seguinte teor: “A Camara
de vereadores ndo possui personalidade juridica, apenas personalidade judiciaria, somente podendo
demandar em juizo para defender os seus direitos institucionais”.

117 Disponivel em www.agu .gov.br/page/download/index/id/692927 — acessado em 31.07.2016.
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objeto de representacéo judicial e extrajudicial € a administrativa, por se caracterizar
pelo provimento “imediato e concreto das exigéncias individuais ou coletivas para
satisfacdo dos interesses publicos preestabelecidos em lei”.''® Embora todos os
Poderes possam exercer funcdo administratival'®, é inquestionavel que quem o faz
precipuamente é o Executivo. Isso significa que a advocacia publica federal (o0 AGU
incluso), ao defender a Unido, estard tutelando atos de provavel origem da
Administracdo. Nao é, pois, a toa que a representacédo do Legislativo e do Judiciario

pela AGU ainda esteja pouco consolidada (pois muito mais incomum).12°

Portanto, e a luz do que dissemos anteriormente a respeito de os Poderes
eleitos terem a dltima palavra em matéria de vontade da Unido, parece razoavel
dizer que o Executivo deve ter protagonismo no exercicio dessa atribuicdo e na

consequente legitimagéo da representagédo da Uniéo pelo AGU.

Saliente-se que o fato de estarmos buscando um arranjo que garanta o
adequado exercicio da representacdo da Unido pelo AGU néao significa que ele,

pessoalmente, deva fazer todas as representagées que surgirem.'? A autonomia

118 DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo — 222 ed. Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 193.

119 Nesse sentido, ensina Almiro do Couto e Silva: “Efetivamente, as fun¢ges do Estado podem ser
definidas, pelo menos, de duas maneiras ou por dois critérios, que sao o critério formal e o critério
material. Pelo primeiro, sdo expressao do exercicio da funcdo administrativa todos os atos praticados
pelos érgaos do Poder Executivo, independentemente do seu contetldo. Do mesmo modo, seréo atos
legislativos ou judiciarios, respectivamente, os emanados do Poder Legislativo ou Judiciario, sem que
se atente para a sua efetiva natureza ou substancia. (...) Pelo critério material, porém, o que importa
para a identificacdo das funcfes do Estado € o conteldo, e ndo a forma, dos atos praticados pelos
orgdos ou agentes publicos. Sob este angulo, érgdos de um poder exercitam, excepcionalmente,
funcdes de outro E, na verdade, o Poder Judiciério legisla, quando edita normas gerais e impessoais,
como as contidas nos seus regimentos, e administrativa, quando prové os cargos dos seus servicos
ou exerce poder disciplinar sobre 0s seus membros ou servidores; o Poder Legislativo julga, nos
casos de crime de responsabilidade do Chefe do Executivo e de outras altas autoridades (CF, art. 52,
| e Il) e administra, na gestdo dos seus servicos e no trato com o0s seus servidores; 0 Poder Executivo
legisla, ao exarar atos normativos, tais como decretos, resolucdes, circulares, etc., e julga quando,
em processo administrativo, demite um servidor. Por esses exemplos ja se percebe que, sob o
aspecto material, a divisdo das funcbes do Estado ndo é absoluta. Tais funcdes sdo atribuidas
preponderantemente, mas nao exclusivamente, a um conjunto de 6rgdos publicos, que denominamos
Poder.” (Notas sobre o Conceito de Ato Administrativo. In: SOUTO, Marcos Jururema; OSORIO,
Fabio Medina — coord. Direito Administrativo — Estudos em homenagem a Diogo Figueiredo Moreira
Neto. Rio de Janeiro, Lumen Juris, 2006, p. 284).

120 Basta ter em mente que a representacdo da Camara dos Deputados pela Advocacia-Geral da
Unido foi regularizada em 2015, por meio da celebracdo de “Termo de Cooperagcdo Técnica’”,
disponivel em www.agu.gov.br/page/download/index/id/29454427 — acessado em 01.08.2016. Em
semelhante sentido, tem-se noticia de que no mesmo ano foi regularizada a “representacédo judicial
da Unido a causas afetas a interesses do CNJ [Conselho Nacional de Justi¢a]”, nos termos do Termo
de Cooperacao Técnica disponivel em
http://www.cnj.jus.br/files/conteudo/destaques/arquivo/2015/05/a7ae0e5c638074effff3bef9bae15ff0.pd
f —acessado em 01.08.2016.

121 Até porque, em casos extremos (mesmas partes de um processo), isso ndo poderia ser aceito.
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que lhe deve ser dada serve para que seu papel institucional seja adequadamente
desempenhado, o qual pode ser feito por outros advogados publicos designados.
Nestes casos, a independéncia do AGU seria capaz de garantir que ele néo fosse
constrangido a realizar designacfes direcionadas ou a pressionar o advogado
publico indicado a fazer uma representacédo pobre. O profissional designado ficaria
livre para desempenhar sua funcdo, atendendo apenas a sua consciéncia e com

observancia da legislacéo (e dos entendimentos juridicos precedentes).

Em similar sentido, € de se esperar que, tendo autonomia e estando
legitimado por ambos os Poderes eleitos, o AGU se abstenha de atuar
pessoalmente na representacdo de qualquer um deles caso entrem em conflito
mutuo. Afinal, caso o AGU participe da lide, é provavel que haja insinuagbes de
favorecimento de um Poder — ja que de um lado estara o chefe da instituicdo e de
outro um advogado publico comum (que, em tese, € menos experiente e pode se

sentir constrangido em enfrentar seu superior).

Finalmente, vale observar que, embora esteja pouco consolidada a
defesa do Legislativo e Judiciario pela AGU, a representacdo de interesses
antagonicos, inclusive no mesmo processo, ndo € novidade para a instituicdo. Isso ja
ocorre quando ha litigio entre autarquias e fundagcdes ou entre essas e a Unido, e

em ADIn propostas pelo Presidente da Republica??,

Portanto, seja direta ou indiretamente (por meio de um advogado publico
designado), o AGU pode representar a Unido nos mais distintos casos. Deve, como
visto, ter relativa autonomia , para que nédo seja forcado a fazer defesas ilegais (ou
meramente protelatéria) ou em prejuizo de outros Poderes da Unido. Deve,
ademais, ser legitimado _ pelos Poderes eleitos, especialmente o Executivo, de quem
provém a maioria dos atos defendidos. Embora a legitimidade sirva para respaldar a
representacdo da Unido pelo AGU, a pretensdo dos Poderes eleitos sO6 sera
adequadamente contemplada se estes trabalharem conjunta e colaborativamente

com o AGU - depositando, portanto, confianca_no trabalho por este desenvolvido.

122 Embora, como se vera, o STF autorizou que nesses casos (ADIn de autoria do Presidente) a AGU
se manifeste apenas em um sentido.
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3.3.5. O AGU como gestor da instituicao

O quinto e ultimo tipo de atribui¢cdes (cf. classificagdo acima) do AGU diz
respeito a gestdo administrativa da Advocacia-Geral da Unido — que, mesmo nao
sendo atividade finalistica da instituicdo, tem sua importancia. Afinal, refere-se a
direcdo de uma imensa e complexa organizacdo, com milhares de membros e

unidades, com um alto orcamento e responsavel por milhdes de causas.'??

Justamente por ser acessoOria, essa funcdo de gestdo destina-se a
racionalizar e melhorar as atividades finalisticas da AGU. Para fazé-lo, o Advogado-
Geral da Uniado, além de dispor de estrutura adequada e conhecer a fundo as acoes
da instituicdo, deve distribuir seu capital humano e financeiro de acordo com o que
cada uma das atividades demanda. Nao pode, por exemplo, distribuir todos seus
comandados para realizar o assessoramento juridico do Presidente, deixando a

advocacia contenciosa a mingua.

Para que tais desequilibrios ndo acontecam, uma vez mais se impde uma

atuacao relativamente autbnoma, desprovida de ingeréncias externas. Porém, para

que nao ocorra irresponsavelmente, deve ela ser desempenhada por alguém da
confianca dos destinatérios das atividades principais do AGU, ja que a estas que se

destinam a gestdo administrativa.

3.3.6. Conjugando todas as atribuicdes e respectivas garantias

Diante de todas as competéncias atribuidas ao AGU, fica claro que as
variaveis necessarias ao desempenho de cada uma delas sdo muito diversas.
Enquanto, por exemplo, a representacdo da Unido reclama relativa autonomia
funcional e legitimacdo e confianca dos Poderes eleitos, a defesa de norma
impugnada em ADIn requer apenas alta autonomia. E, portanto, dificil cogitar um
arranjo institucional com variaveis que atendam a todas as atribuicées do Advogado-
Geral da Uniéo.

123 \ejam-se os numeros da instituicdo, conformes suas publicacdes oficiais: cerca de 1.000
unidades, em todas as 27 unidades da federac&o; aproximadamente 12 mil advogados e servidores;
R$ 3,13 bilhdes de orcamento; e acompanhamento de 13,5 milhdes de processos. (Panorama 2014 e
Panorama 2015, disponiveis, respectivamente em
http://www.agu.gov.br/page/download/index/id/26412770 e
http://www.agu.gov.br/page/download/index/id/32831671, acessados em 15.08.2016).
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7

Uma possivel solucdo para isso é enfraguecer uma das atividades
institucionais do AGU em beneficio de outra. Foi, alias, o que o préprio Supremo
Tribunal Federal fez ap0s se deparar com situacdes em que conflitavam as funcdes
do AGU de representacdo da Unido e de defensor legis'?*. A Corte esvaziou esta
altima, passando a entender que, em ADIn, ao AGU bastaria ser dada a
oportunidade de manifestacdo, independente do conteldo ou mesmo de sua

realizacdo.?®

Solugdes como essa, porém, ndo fazem sentido para os fins deste
trabalho. Se aqui se quer examinar os processos nomeacao e exoneracao do AGU,
devemos, em vez de enfraquecer uma de suas atribuicdes, apresentar o modelo de
investidura e desligamento do cargo mais adequado para cada uma delas. Outros
trabalhos poderédo, eventualmente, discutir se uma das funcdes do AGU deve ser
enfraquecida (ou atribuida a outrem) com intuito de construir arranjo que permita
perfeita aderéncia entre suas competéncias e sua forma de nomeacdo e

exoneragao.

Estdo resumidas abaixo as considera¢des aqui ja feitas a respeito das
cinco atribuicdes do AGU e as correspondentes garantias (variaveis) necessarias ao

seu apropriado exercicio.

ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

Atribuicbes Variaveis/ Garantias necessarias

*defensor legis em ADIn alta autonomia

*assessoramento juridico do Presidente |relativa autonomia; alta confianca

*consultor juridico supremo da Admin. |alta autonomia; confianca;

*representante da Unido relativa autonomia; confianca; legitimidade

gestor administrativo relativa autonomia; confianca

124 S30 as hipoteses em que: o Presidente da Republica (representado pelo AGU) é o autor da ADIn;
a curadoria legal reclama a defesa de tese juridica sobre a qual o AGU tem se posicionado
contrariamente (ao representar a Unido); ou a norma estadual impugnada viola frontalmente garantia
da Unido (sua competéncia legislativa privativa, p. ex.).

125 No julgamento da ja citada ADI-QO n° 3.916.
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Atualmente, o modelo de livre nomeacao e exoneracao presidencial do
Advogado-Geral da Unido apenas garante que haja legitimidade e confianga por
parte do Chefe do Executivo. As demais variaveis (autonomia em relacdo aos
Poderes da Unido e legitimidade e confianca do Poder Legislativo) requerem outro

tipo de processo de investidura e desligamento do cargo.

Conforme mencionado no inicio deste trabalho, existem algumas
propostas legislativas que alteram tal processo. A mais limitadora delas (PEC n°
125/2015), que congrega todas as demais, prevé o seguinte: lista triplice votada
pelos membros da AGU (respeitada a alternancia sucessiva entre as quatro
carreiras), iniciativa do Presidente e aprovacdo da maioria absoluta do Senado para

nomeacao e destituicdo, além de mandato de dois anos.

Vejamos, entao, se a autonomia, legitimidade e confianca requeridas, em
graus distintos, para o apropriado desempenho das fun¢des institucionais do AGU
estariam asseguradas por essas formas alternativas de sua nomeacdo e

exoneracao.

4. FORMAS ALTERNATIVAS DE NOMEACAO E EXONERACAO DO AGU

Sao, basicamente, duas as condicionantes & nomeacdo do AGU postas a
agenda publica: (i) escolha (livre ou por lista triplice) dentre integrantes da carreira; e
(i) aprovacdo do Senado. Para sua exoneracdo, ha uma condicionante em

discusséo: outorga de mandato fixo. Analisemos cada uma delas.

4.1. Escolha dentre integrantes da carreira e lista  triplice

A pretensdo de que o AGU seja escolhido dentre os quadros da
Advocacia-Geral da Unido é reivindicagdo antiga dos membros da instituicdo. Alias,
a postulacdo deles tém ido além, pleiteando-se que a nomeacao obedeca a lista
triplice votada pela comunidade dos advogados publicos federais. Tanto é que,
mesmo sem tal previsdo, os membros da AGU, diante de vacancia do cargo, tém
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organizado internamente votacdo e submetido a Chefia do Executivo a

correspondente lista triplice.?®

Inicialmente, cabe destacar alguns esperados convenientes e
inconvenientes oriundos da escolha de um AGU pertencente aos quadros da
advocacia publica federal. A vista do que dissemos sobre a importancia da
valorizagdo da seguranca juridica nas atividades realizadas pela AGU, impende
reconhecer que um profissional de carreira tende a ser mais comprometido com a
credibilidade da instituicdo e, consequentemente, com a estabilidade dos atos por
ela editados. Assim, € de se esperar que um AGU escolhido dentre integrantes da
Advocacia-Geral da Unido ndo seja um grande reformista (em relacdo aos
posicionamentos adotados por seus precedentes) e, assim, facilite o trabalho dos

administradores publicos no planejamento de suas agées.'?’

Semelhantemente, um AGU forjado nos quadros da advocacia publica
federal se beneficiaria do conhecimento institucional adquirido ao longo do tempo e
tenderia a solucionar mais facilmente problemas de gestdo administrativa
vivenciados anteriormente. De igual modo, iniciativas e projetos em desenvolvimento

tenderiam a nao ser descontinuados.

Por outro lado, um AGU de fora da instituicdo poderia trazer os beneficios
do olhar externo, da inovacdo oriunda da iniciativa privada e de eventual
conhecimento singularissimo. Um advogado de um grande escritorio, por exemplo,
poderia trazer importantes contribuicbes em matéria de gestdo administrativa. Um
renomado académico, por sua vez, poderia dar, aos seus comandados, licbes
valiosas e singularissimas — que teriam mais dificuldade em ser transmitidas por

alguém de dentro da AGU.

126 Conforme relatado em nota das entidades de classe da AGU, disponivel em
http://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/advogados-da-uniao-e-procuradores-federais-
repudiam-como-cardozo-chegou-a-agu/ — acessado em 19.08.2016.

127 Trata-se efetivamente de uma propensdo, que, como tal, ndo necessariamente se verifica na
pratica. Ainda que a AGU seja instituicdo recente e tenha tido apenas um chefe (excluidos os AGUs
interinos ou substitutos) escolhido dentre os membros de suas carreiras (Luis Inacio Lucena Adams),
pode-se utilizar a experiéncia de outras instituicdes de advocacia publica para afirmar que realmente
se trata de uma propenséo. Nesse sentido, em conversa com Procuradores do Estado de S&o Paulo,
foi dito que sdo recorrentes as mudancas drasticas de entendimento da instituicdo em virtude de
alterag6es em seu comando (o qual obrigatoriamente tem de ser ocupado por alguém da carreira).
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Dito isso, vejamos agora se a origem do ocupante do cargo de AGU teria
alguma influéncia sobre as garantias necessarias ao desempenho de suas funcdes

institucionais.

Bem, se suas atividades requerem algum grau de autonomia, parece
l6gico que a exigéncia de que ele seja alguém de dentro da instituicdo limita as
opcOes de escolha do Presidente — impedindo, por parte deste, qualquer tipo de
captura da Advocacia-Geral da Unido. Nesse sentido, as escolhas mais restritivas,
como a observancia a lista triplice votada pelos integrantes da instituicdo, tendem a
contribuir ainda mais para a preservacao da aludida autonomia — embora aquela
opcao prevista na PEC n° 125/2015 (lista triplice votada sé por uma das quatro
carreiras da instituicdo, as quais se alternariam sucessivamente na votagao) nos
pareca muito problematica, j& que o candidato escolhido careceria de legitimidade
interna, pois ndo representaria 0s anseios de 3 das 4 carreiras da AGU, e de
legitimidade politico-institucional, visto que tal modalidade de escolha ndo tem
relacdo com as funcbes a serem desempenhadas pela instituicdo (apenas busca

resolver tensdo corporativa).

Ora, se a restricdo a escolha presidencial garante mais autonomia ao
AGU, contribuindo para o exercicio de suas finalidades institucionais, poder-se-ia
questionar se nao se deveria limitar totalmente a escolha do Chefe do Executivo —
excluindo-o do processo de nomeacdo. Ainda que tal op¢do ndo esteja posta a
agenda publica e que se trataria de arranjo absolutamente Unico, cabe destacar que
ele s6 poderia ser cogitado para as atividades de curadoria de norma em ADIn, ja
que as demais reclamam confianca ou legitimidade para serem realizadas.
Legitimidade esta que deve ser outorgada pelos representantes do povo e que se for
dada pelo Presidente tem ainda mais for¢a, j& que, como visto, os atos defendidos

pelo AGU tendem a ser oriundos do Executivo.

7

Questdo de dificil solugdo é saber até que ponto estaria presente a
legitimidade e confianca necesséarias ao desempenho das funcées do AGU (exceto a
de defensor legis), a medida que se introduz condicionantes a livre escolha
presidencial. De qualquer modo, parece-nos que se realizada dentre integrantes da
carreira — a vista de tantas opgfes —, estaria mantida a fonte de legitimidade do

Presidente e garantida a escolha de alguém de sua confianca. Por outro lado,
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parece que estas variaveis nao estariam presentes quando a escolha do AGU fosse
feita dentre lista triplice de integrantes da carreira, ja que a liberdade presidencial

ficaria bastante restringida (a apenas trés opc¢des).

Portanto, podemos concluir que a limitacdo de o AGU ser escolhido
dentre integrantes da carreira representaria garantia adequada para o desempenho
de suas fungdes institucionais. A escolha dentre lista triplice votada pelos membros
da AGU representaria garantia ainda maior para o exercicio da defesa de norma
impugnada em ADIn, que requer alta autonomia e dispensa legitimidade e confianca

presidenciais.

4.2. Nomeacao condicionada a aprovacdo do Senado Fe deral

O ordenamento juridico patrio prevé, no ambito da Unido, alguns cargos
cuja nomeacgao presidencial depende da aprovacdo do Senado Federal. Por
disposicdo constitucional,’®® sdo eles: Ministros dos Tribunais Superiores?®; um
terco dos Ministros do Tribunal de Contas da Unido®3°; Procurador-Geral da
Republica; Presidente e diretores do Banco Central; membros do Conselho Nacional
de Justica (CNJ) e do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP);*3! chefes de
missdo diplomatica de carater permanente (Embaixadores)!®?; e Governadores de

Territorios (inexistentes atualmente).

Por disposicéo infraconstitucional,’3® ha ainda outros cargos: Defensor

Publico-Geral Federal;'3* dirigentes das Agéncias Reguladoras;*® diretores do

128 Art. 52, Ill e IV; art. 84, XIV; art. 103-B, § 2°; art. 130-A, caput.

129 Supremo Tribunal Federal, Superior Tribunal de Justi¢ca, Tribunal Superior do Trabalho e Superior
Tribunal Militar. Nao aplicavel aos juizes do Tribunal Superior Eleitoral (CF, art. 119).

130 Os outros dois tergos séo escolhidos exclusivamente pelo Congresso Nacional (CF, art. 73, § 2°,
).

131 Excepcionados os respectivos Presidentes, ja previamente designados pela Constituicdo: no CNJ
€ o Presidente do STF (art. 103-B, § 1°) e no CNMP é o Procurador-Geral da Republica (art. 130-A, ).
132 Também tratado na Lei n°® 11.440/2006 (art. 39).

133 Fundado, porém, na Lei Maior, que, em seu art. 52, lll, f, atribui ao Senado a aprovacdo de
“titulares de outros cargos que a lei determinar”.

134 Art. 6° da Lei Complementar n® 80/1994.

135 Art. 5° da Lei n® 9.986/2000 (que trata dos recursos humanos das Agéncias Reguladoras) e
legislacbes especificas (ANEEL — art. 5°, paragrafo Unico, da Lei n® 9.427/1996; ANATEL — art. 23 da
Lei n°® 9.472/1997; ANP — art. 11, § 2°, da Lei n® 9.478/1997; ANVISA — art. 10, paragrafo Gnico, da
Lei n® 9.782/1999; ANS — art. 6°, paragrafo Unico, da Lei n°® 9.961/2000; ANTT e ANTAQ — art. 53, §
1°, da Lei n°® 10.233/2001; ANAC — art. 12 da Lei n°® 11.182/2005). Vale dizer que a Lei de criacdo da
Ancine (Lei n® 12.485/2011) foi absolutamente silente a respeito da nomeacao de dirigentes, pelo que
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Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes — DNIT;3¢ Presidente,
Conselheiros,  Superintendente-Geral e  Procurador-Chefe do  Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica — CADE;'3’ Diretor-Geral da Agéncia Brasileira
de Inteligéncia — ABIN;'*® Presidente do Banco do Brasil;'*® 7 dos 10 membros do
Conselho Monetario Nacional;'4° Presidente e diretores da Comissdo de Valores
Mobiliarios (CVM).141

A adocdo desse mecanismo de “nomeacdo compartilhada” tem nitida
inspiracdo estadunidense, ja que a Constituicdo de tal pais (de 1787) a previu para
Embaixadores e outros Ministros publicos, Cbnsules, Juizes da Suprema Corte e
todos os outros funcionérios dos Estados Unidos cuja nomeac¢do ndo tenha sido
constitucionalmente prevista de outra forma e cujas funcdes serdo estabelecidas por
lei.*4> Como se percebe, e a vista de cargos tdo diversos, a participacdo do Senado
em sua nomeacao so se justifica por se tratarem de posicbes muito importantes no
arranjo politico-institucional. Entendeu o legislador que dada a relevancia desses
cargos, seria mais sensato que, para sua nomeacao, a escolha presidencial fosse
apreciada por outros representantes do povo. E como justificam os famosos Artigos
Federalistas (para a experiéncia estadunidense, mas absolutamente aplicavel a

nossa), senéo vejamos:

“(...) de que vem realmente a servir a concorréncia do senado?
Respondo que deve influir com muita forca, ainda que em
segredo: que repelird a tendéncia do presidente a ser parcial; e
gue em consequéncia dela, nenhum candidato indigno sera
promovido por consideragOes pessoais, ou de parentesco, ou
por vistas de ambicdo e de popularidade. Por cima de tudo
isso, ficard mais segura a estabilidade da administragdo. N&o é
dificil ver que um homem, cuja escolha deve ser submetida ao
exame de um corpo independente, e que ndo é nada menos do

se aplica as normas especiais previstas na ja citada “Lei de RH das Agéncias Reguladoras” (Lei n°®
9.986/2000), que exige sua aprovacdo pelo Senado Federal. Semelhantemente, a Lei de criacdo da
ANA (Lei n° 9.984/2000) genericamente estabelece que seus dirigentes serdo nomeados pelo
Presidente; prevalecem, porém, as normas da Lei de RH das Agéncias Reguladoras, por serem
especiais e posteriores. Em ambos 0s casos, a pratica confirma essa constatacdo: o Senado tem
apreciado a nomeacéao dos dirigentes da ANA e da Ancine.

136 Art. 8°, paragrafo Unico, da Lei n® 10.233/2001.

137 Arts. 6°, 12 (8§ 1°) e 16 da Lei n°® 12.529/2011.

138 Art. 11, paragrafo Unico, da Lei n® 9.883/1999.

139 Art. 21, § 1°, da Lei n® 4.595/1964.

140 Art. 6°, IV, da Lei n°® 4.595/1964.

141 Art. 6° da Lei n° 6.835/1976.

142 Artigo 11, secao 2.
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gue um braco inteiro da legislatura, deve estar mais acautelado
contra as suas paixdes e interesses, do que se direito Ihe
pertencesse a nomeacdo exclusiva dos empregos; porque a
possibilidade de rejeicdo o deve fazer mais atento: e como a
sua existéncia politica depende da escolha de seus
concidadaos, caro estd que o perigo de a comprometer,
descobrindo espirito de favoritismo ou de ambicdo de
popularidade aos olhos de um corpo de tanta influéncia sobre a
opinido publica como o senado, o tornara circunspecto. E
guase impossivel que ele ndo se envergonhe ou ndo se aparte
de confiar fungbes importantes a homens sem mais
merecimento que relacbes de parentesco ou patria, e talvez
mesmo sem outro titulo que a sua vil complacéncia em servir
as paixdes e o0s prazeres de quem os despacha.”43

Vale a pena também transcrever também trecho da mesma obra na qual
se explica porque ndo deve a Camara dos Deputados ser encarregada de exercer

essa funcéo (no lugar Senado):

“Nao devo terminar esta matéria sem dizer duas palavras de
um projeto que tem achado defensores, posto que em pequeno
namero: falo da reunido da camara dos deputados ao
presidente na funcdo de nomear para 0os empregos. Pouco direi
sobre 0 objeto, porque nao é possivel que ideia téo
extravagante adquira grande favor. Um corpo tao flutuante, e
ao mesmo tempo tdo numeroso, que dentro de coisa de meio
século deve constar de trezentas ou quatrocentas pessoas,
nao pode de maneira alguma ser préprio para semelhante
operacdo. Todas as vantagens de estabilidade, tanto do poder
executivo, como do senado, desaparecerdo com semelhante
reunido: infinitas delongas e embaracos viriam a ter lugar.”44

O argumento dos referidos Founding Fathers é bastante convincente. As
nomeacoes realizadas exclusivamente pelo Presidente permitiriam eventuais abusos
e aberracdes nas escolhas. Para os cargos publicos de alta relevancia, o estrago
causado por nomeacOes absurdas poderia ser bastante danoso ao arranjo

institucional, pelo que o filtro realizado pelo Senado é de distinta importancia.4®

143 HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. O Federalista. Rio de Janeiro: Typ. Imp. e
Const. de J. Villeneuve e Comp., 1840, Tomo Terceiro, pp. 143-144. Fizemos ajustes meramente
ortograficos para adequar a (antiquissima) redagéo do texto a atualidade.

144 1bid., p. 151. Fizemos ajustes meramente ortograficos para adequar a (antiquissima) redacéo do
texto a atualidade.

145 Seja por subserviéncia ao Executivo ou por cautela do Presidente nas indicagdes, o Senado muito
raramente rejeita 0s nomes sob sua apreciagdo. Como exemplo, cite-se que, para o cargo de Ministro
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A essencialidade do papel desempenhado pelo AGU no arranjo
institucional brasileiro tem sido demonstrada ao longo de todo este trabalho.
Definitivamente, sua importancia ndo € menor da dos cargos atualmente nomeados
com a participacdo do Senado — pelo que esta também poderia ocorrer na
nomeacao do chefe da advocacia publica federal. Tal participagdo ganha ainda mais
sentido quando se nota que as chefias das instituicdes responséveis pelas demais
“funcbes essenciais a justica” (Ministério Publico da Unido e Defensoria Publica da
Unido) ja tém sua nomeacdo compartilhada entre o Presidente da Republica e

Senado.

Ademais, quando recordamos que a representacdo da Unido reclama
legitimidade e confianca por parte dos Poderes eleitos — incluido o Legislativo —, a
participagdo do Senado na escolha do AGU revela-se absolutamente apropriada.
Além disso, a participacdo dessa Casa Legislativa garante que as necessarias
confianca e grande legitimidade outorgadas ao Advogado-Geral da Unido pelo
Executivo sejam preservadas. Afinal, o Presidente continuard a ser o responsavel
por escolher o AGU, cabendo ao Senado apenas referenda-lo. Em caso de veto, a
investidura se dara sendo por alguém que novamente tenha sido escolhido pelo

Presidente.

De gqualquer modo, e a vista das variaveis necessarias ao desempenho
das atividades do AGU, impende reconhecer que a participagdo do Senado na
nomeacao de cargo publico ndo garante autonomia a seu ocupante, ja que nao

necessariamente estara ele protegido da livre exoneracéo presidencial.

4.3. Outorga de mandato

Mandato é o periodo estabelecido para o exercicio de determinado cargo

publico. Sua outorga garante ao nomeado o desempenho das correspondentes

do Supremo Tribunal Federal (0 que a mais tempo conta com a “nomeacdo compartilhada”), houve,
em toda a Republica (127 anos), apenas 5 indicados rejeitados pelo Senado, todos eles no mesmo
Governo de Floriano Peixoto. Como nota, registre que nos Estados Unidos, no periodo compreendido
entre 1789 e 2016 (227 anos), seu Senado rejeitou 12 (doze) indicagcfes presidenciais para a
Suprema Corte daquele pais (MELLO FILHO, José Celso de. Notas sobre o Supremo Tribunal:
Império e Republica. Brasilia, Supremo Tribunal Federal, 2014, p. 19. Disponivel em:

http://www.stf.jus.br/arguivo/cms/publicacaocPublicacaolnstitucionalCuriosidade/anexo/Notas _sobre o

Supremo_Tribunal 2014 eletronica.pdf — acessado em 22.08.2016).
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funcdes durante o prazo previamente determinado, independente da alternancia do
governo. Sua exoneracdo (antes do término do mandato) € excepcional, ndo ad
nutum, sé podendo ocorrer nas poucas situagdes determinadas em lei. Trata-se de
estabilidade dada a determinas posi¢des que, no entender do legislador, devem ser
protegidas de ingeréncias politicas. Para o AGU, as propostas em pauta —
replicando o modelo vigente para o Procurador-Geral da Republica — dotam-no de
mandato de dois anos (admitida recondugdo em algumas PECs'4%), cuja interrupcéo
s6 poderia ocorrer por iniciativa do Presidente e autorizacdo da maioria absoluta do
Senado.4’

Os mandatos fixos tém sido especialmente outorgados, em diversas
nacdes do mundo, para altos cargos publicos ndo-eletivos, sobretudo em matéria de
gestdo publica. E o que aponta a Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), para quem foi a solugdo encontrada por
alguns paises (membros da Organizagédo, inclusive)**® para lidar com as naturais
tensdes oriundas da relacdo entre politica e Administracdo Publica, e também para
sustentar uma forte orientacdo para o desempenho (por resultado) no servigco
publico.'*® Ainda de acordo com a OCDE, o mandato € um meio de equilibrar a
flexibilidade e a neutralidade politica — reclamadas para os altos cargos gerenciais —
e de permitir a continuidade das acdes, devendo, contudo, poder ser encerrado
antecipadamente em caso excepcionais (para remover do cargo aquele que se

mostrar inapto ao servico).*°

No ambito da Unido, ha cargos néo-politicos exercidos em mandato para
as mais diversas funcdes. Para ilustrar, apresentem-se 7 tipos de posi¢cdes onde os

mandatos podem ser encontrados: (i) membros eleitos para postos em 6rgaos ou

146 PEC n°© 452/2009 da Camara e PEC n° 180/2015 do Senado.

147 Em verdade, tanto o AGU como o Procurador-Geral da Republica poderiam ter seu mandato
interrompido em caso de crime de responsabilidade (impeachment), cujo processo se inicia por
dendncia de qualquer cidadéo e é decidido por dois tercos do Senado (CF, art. 52, p.u.). No caso do
chefe do Ministério Publico da Unido, contudo, as situacdes caracterizadoras do referido crime de
responsabilidade sdo mais amplas do que para o AGU, que s6 incorre em tal delito nas hipéteses de
violagcdo da lei orcamentaria, nos termos da Lei n° 1.079/1950.

148 Tais como Bélgica, Chile, Finlandia, Holanda, Irlanda, Itélia, Noruega, Nova Zelandia e Reino
Unido.

149 The State of Public Service. OECD Publishing, 2008, p. 69.

150 OECD Public Governance Reviews Colombia: Implementing Good Governance, OECD Publishing,
2013, pp. 348, 353-354 e 387.
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entidades publicas ndo-estatais ;%! (i) membros designados para 6rgdos
colegiados de assessoramento da Administragcdo , com atribuicbes normativas e
deliberativas, em matéria de politicas setoriais nacionais;'*? (iii) membros de 6rgdos
judicantes administrativos ;153 (iv) dirigentes (ou outros cargos relevantes!®t) de
6rgdos ou entidades com funcdo regulatéria ;% (v) dirigentes (ou outros cargos
relevantes'®®) de empresas '®” ou fundacbes °® estatais; (vi) dirigentes de
instituicdes educacionais ;'°° e (vii) responsaveis por executar fungdes estranhas

aos Poderes eleitos .160

Obviamente, é neste ultimo grupo que as atividades do AGU poderiam
estar inseridas. Ocorre, porém, que nao tem a literatura patria se ocupado de
analisar esses mandatos, especialmente — que mais nos interessam — no ambito das

funcbes essenciais a justica. E para as Agéncias reguladoras que nossa doutrina

151 Caso dos Conselhos Profissionais (ex: de medicina — Lei n°® 3.268/1957; de enfermagem — Lei n°
5.905/1973; de engenharia e arquitetura — Lei n® 5.194/1966; de administracdo — Lei n® 4.769/1965;
de economia — Lei n°® 1.411/1951; dos advogados — Lei n° 8.906/1994), entidades futebolisticas e
desportivas em geral (cf. Leis n°® 9.615/1998 e n° 13.155/2015), entidades sindicais e comissdes de
natureza trabalhista (cf. Decreto-lei n°® 5.452/1943), conselhos de servicos sociais autbnomos (ex:
SEBRAE — Lei n°® 8.029/1990; e Associacdo das Pioneiras Sociais — Lei n° 8.246/1991) e conselho de
administracédo das organizacdes sociais (Lei n® 9.637/1998).

152 Caso do Conselho Nacional do Esporte (art. 12-A da Lei n° 9.615/1998), Conselho Nacional da
Educacao (art. 7° Lei n° 4.024/1961) e Conselho Nacional de Previdéncia Social (art. 3° da Lei n°
8.213/1991).

153 Caso do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (art. 25 do Decreto n° 70.235/1972) e
Conselho de Recursos da Previdéncia Social (art. 303 do Regulamento da Previdéncia Social,
aprovado pelo Decreto n° 3.048/1999).

154 Caso das Ouvidorias da ANAC (art. 18 da Lei n°® 11.182/20155), ANVISA (Decreto n°® 3.029/1999),
ANS (Decreto n° 3.327/2000), ANTT e ANTAQ (art. 63 da Lei n° 10.233/2001), e caso do
Superintendente-Geral e do Procurador-Chefe do CADE (arts. 12 e 16 da Lei n® 12.529/2011).

155 Caso das Agéncias Reguladoras, CADE, CVM, Conselho Monetério Nacional, Conselho Nacional
de Previdéncia Complementar (Lei n°® 12.154/2009) e o Operador Nacional do Sistema Elétrica — ONS
(Lei n® 9.648/1998). Apenas para que nao haja confusdo vale esclarecer que ha na doutrina quem
considere todos estes como “agéncias reguladoras”, por serem especializadas na matéria que lhes foi
atribuida por lei e por exercerem funcao regulatéria (DI PIETRO, Maria Sylvia. Op. cit., p. 466). Nossa
definicdo, além desses atributos, leva em conta 0 nome de Agéncia da entidade.

156 Como o Ouvidor da EBC (art. 20 da Lei n° 11.652/2008) e os membros do Conselho Fiscal da
ELETROBRAS (art. 13 da Lei n° 3.890-A/1961) e da ELETRONUCLEAR (art. 31 do Decreto n°
4.899/2003).

157 Caso da EBC (arts. 15 e 19 da Lei n°® 11.652/2008) e da ELETRONUCLEAR (arts. 15 e 16 do
Decreto n°® 4.899/2003).

158 Caso da Fundacdo Cultural Palmares (Lei n® 7.668/1988), Fundacdo Casa de Rui Barbosa (Lei n°
4.943/1966), Fundacao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE (Lei n° 5.878/1973),
Fundacdes de Previdéncia Complementar do Servidor Pablico Federal (Lei n° 12.618/2012).

159 Caso das universidades federais e instituicdes de ensino superior em geral (Lei n® 9.192/1995) e
dos institutos de educacdao profissional, cientifica e tecnolégica (Lei n° 11.892/2008).

160 Caso dos membros do CNJ e do CNMP, Procurador-Geral da Republica (e outros diversos cargos
de alto escalédo no Ministério Publico da Unido — v. Lei Complementar n°® 75/1993) e Defensor Publico-
Geral Federal.
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tem se dedicado’®! e, portanto, é com elas que se podem tirar alguns ensinamentos
sobre o funcionamento do mandato (e a preservagao ou ndo de autonomia dos

cargos).

Nesse sentido, cite-se recente estudo da Escola de Direito de Sdo Paulo
da Fundacdo Getulio Vargas, que analisou o processo de nomeacao de dirigentes
de Agéncias Reguladoras (6 federais e 12 estaduais) e chegou aos seguintes dados:
() diferentemente do que fora imaginado quando as Agéncias foram criadas, seus
dirigentes nao tem perfil variado, sendo provenientes na absoluta maioria dos casos
(81%) do proéprio Estado; (ii) a expertise técnica do dirigente é questionavel;16? (iii)
80% dos mandatos sdo cumpridos até o fim; (iv) os casos de n&o-cumprimento,
infere-se, ocorreram por iniciativa do dirigente (renuncia), motivada por razbes
diversas, com destague (50%) para 0s casos que aparentemente ocorreram em

virtude de troca de governo.163

Parte desses dados indica que houve tentativas de enfraquecer a
autonomia advinda do mandato, mediante indicacdes feitas a partir dos quadros do
Poder Publico (“captura estatal”). No ambito do AGU, porém, uma forma de
contornar isso seria justamente restringir a escolha presidencial aos integrantes dos

quadros (ou a lista votada por seus membros) da instituicao.

Outra revelacdo que os dados apontam é que o mandato se manteve,
formalmente, preservado (cumprimento até seu o fim é a regra; desligamento
geralmente se da por renuncia). Possivelmente, a justificativa para isso é que as
hipéteses de perda do cargo de dirigente das Agéncias Reguladora sdo remotas.'%4

Quando a legislacdo oferece inUmeras (ou genéricas) situacdes para o término

161 Até porque se trata de entidades com regime juridico bastante uniforme (autarquias especiais, sem
subordinagao hierarquica ao Ministério correspondente; mandatos fixos e ndo coincidentes dos
dirigentes, atribuicdo normativa, poder de arbitragem, etc.), 0 que permite andlises mais globais e
comparacdes entre elas.
162 Do total de dirigentes, 42% nado tém trajetdria profissional conexa com a funcdo de dirigente da
Agéncia Reguladora e 67% nao possuia publicacdes académicas quando nomeado.
163 Processo de Nomeacdao de Dirigentes de Agéncias Reguladoras: Uma andlise descritiva. Grupo de
Estudos das Relacdes entre Estado e Empresa Privada - SALAMA, Bruno Meyerhof;
BARRIONUEVO, Arthur (coord.). Disponivel em
http://direitosp.fgv.br/sites/direitosp.fgv.br/files/arquivos/GRP_arquivos/sumario_executivo_arp -

pep 01.pdf — acessado em 23.08.2016.
164 Nos termos da Lei de RH das Agéncias Reguladoras (n° 9.986/2000), os dirigentes perderdo o
mandato em caso de rendncia, de condenacdo judicial transitada em julgado ou de processo
administrativo disciplinar (art. 9°).
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antecipado do mandato, a estabilidade deste instrumento fica bastante ameacada

(particularmente pelo Executivo).6°

A esse respeito, cabe-nos destacar que as propostas em discussao para
o AGU parecem fragilizar a concepcdo de mandato, permitindo que ele seja
interrompido por razbes meramente politicas — ainda que necessitem das vontades
do Presidente e do Senado Federal. E que, diferentemente do que ocorre com 0s
dirigentes das Agéncias Reguladoras, que s6 podem ser destituidos para
especificas situacfes (relacionadas ao cometimento de infragdes), no caso do AGU
se esta propondo que a destituicdo dependa apenas de inciativa presidencial e

autorizacéo da maioria absoluta do Senado.1%6

E a reproducdo do processo de desligamento do Procurador-Geral da
Republica (PGR), previsto no artigo 128, § 2°, da Constituicdo. Para este, alias, vale
destacar que parte da doutrina tem defendido a necessidade de a destituicdo estar
baseada em uma conduta grave por ele praticada.'®” H4 quem inclusive tente, por
analogia, aplicar ao caso o disposto no artigo 12, IV, da Lei n® 8.625/1993, que diz
caber destituicAo dos Procuradores-Gerais de Justica, ap0s a aprovacdo da
respectiva Assembleia Legislativa, “em caso abuso de poder, conduta incompativel
ou grave omissdo nos deveres do cargo, assegurada ampla defesa”.1%8 Parece-nos,
porém, intepretacdo absolutamente forcada, criadora de novos comandos
constitucionais. Muito mais sensato é o entendimento de Celso Ribeiro Bastos, para
quem a destituicdo do chefe do Ministério Publico da Unido é um juizo politico,

senao vejamos:

Seria um julgamento politico, sim, mas levando em conta a
confiabilidade que aquela autoridade esteja a merecer.
Assemelha-se, pois, a um voto de desconfiangca dos regimes
parlamentaristas, uma vez que significa a rejeicdo do Senado
da politica que vinha sendo adotada. Ndo se pode deixar de
sentir ai as influéncias parlamentaristas que presidiram a

165 O mesmo se pode dizer quando a legislacdo deixa de fazer mencédo as hipéteses de término do
mandato — permitindo-se a interpretacdo de que o respectivo cargo € de livre exoneracéo. Foi isso
que o Presidente Temer quando destituiu o Diretor-Presidente da EBC — Empresa Brasil de
Comunicacdo (embora o STF, em decisdao monocratica tenha o restituido), cuja legislacéo é silente a
respeito das situagdes em que pode haver desligamento do cargo.

166 Sem contar, é claro, as hip6teses de impeachment — cf. dito na nota de rodapé n°® 144,

167 VASCONCELOQOS, Clever. Ministério Publico na Constituicdo Federal: doutrina e jurisprudéncia —
comentarios aos artigos 127 a 130-A da Constituicdo Federal — 22 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 153.
168 |dem.
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elaboracdo da nossa Constituicdo. Pessoalmente, aprovamos
mais o teor do Anteprojeto Conamp, segundo o qual a
destituicdo s6 ocorreria em caso de abuso de poder ou
omissdo no cumprimento dos deveres do cargo, por
deliberacdo do Colégio Superior e pelo voto minimo de dois
tercos.16°

Como se V&, o aludido jurista observa ainda que a proposta da CONAMP
(Associacdo Nacional dos Membros do Ministério Publico) para a Constituicdo previa
hipoteses de destituicdo do Procurador-Geral da Republica relacionadas a
ocorréncia de desvios funcionais. Tal Anteprojeto (conhecido também como “Carta
de Curitiba”), porém, néo foi acolhido, e nossa Lei Maior adotou o juizo politico para

o desligamento do ocupante do cargo de PGR.

Em face dessa experiéncia, cabe o alerta: as propostas para o AGU
permitem que ele seja destituido por raz6es meramente politicas, 0 que contrariaria
a ideia de mandato. Consequentemente, a autonomia requerida para as funcdes
institucionais do Advogado-Geral da Unido se manteria relativamente!’® ameacada.
Por outro lado, poder-se-ia entender que essa possibilidade de encerramento
antecipado do mandato permitiria que a legitimidade e a confianca depositada pelos

agentes politicos, uma vez perdidas, fossem restauradas.

Uma possivel solucdo para isso seria conjugar a destituicdo politica do
AGU (pelo Presidente e Senado) a observancia de algum desvio funcional —
semelhantemente ao previsto para os Procuradores-Gerais de Justi¢ca no citado art.
12, IV, da Lei n° 8.625/1993. Ter-se-ia um processo de desligamento do cargo
similar ao ocorrido via impeachment: decisdo politica, fundada em pressuposto

fatico-juridico.

Por fim, cabe observar que a duracdo do mandato — de dois anos — para o
AGU, prevista nas PECs em tramitacdo no Congresso, poderia causar excessivo
empoderamento do Senado Federal, que, a cada biénio, seria consultado a respeito
da escolha do cargo mais alto da advocacia publica federal.

169 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil :
promulgada em 5 de outubro de 1988) — 4 @ vol, tomo 1V, Arts. 127 a 135. S&o Paulo, Saraiva, 1997,
p. 74. Em mesmo sentido: MAZZILLI, Hugo Nigro. Manual do promotor de justica — 22 ed. Sao Paulo:
Saraiva, 1991, p. 69.

170 vale observar que, desde a Constituicao de 1988, ndo houve a destituicdo de nenhum PGR.
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E bem verdade que este prazo é o mesmo do previsto para o Procurador-
Geral da Republica e o Defensor Publico-Geral Federal. Ocorre, porém, que o AGU
ndo defende a sociedade (como aqueles o fazem), mas sim a Unido — e
particularmente os atos do Executivo. Isso significa que este Poder tem especial
interesse na nomeacdo do AGU, que ainda serd responsavel por lhe prestar

consultoria e assessoramento juridicos.

Diante disso, e ainda que o0 Senado (como Orgao integrante do
Legislativo) possa ser representado pelo AGU, é a Administracdo a maior
interessada na investidura do cargo, pelo que seu curto mandato de dois anos
permitiria excessivas barganhas ou chantagens por parte daquela Casa Legislativa.
Melhor seria, portanto, que o mandato do AGU fosse mais longo (4 anos, p. ex.) — e,
ainda, coincidente com o mandato do Presidente da Republica. Assim, a
indispensavel autonomia do comandante da Advocacia-Geral da Unido estaria
garantida, ao mesmo tempo em que se preservaria a alta confianca nele depositada
pelo Chefe do Executivo federal — mantendo-se, igualmente, as necessérias

legitimidade e (relativa) confianca outorgadas pelo Legislativo (Senado).

5. CONCLUSAO

A Advocacia-Geral da Unido surgiu com a Constituicdo de 1988 para
exercer a representacdo da Unido e o assessoramento e consultoria juridicos ao
Poder Executivo. Presta funcdo essencial a justica, controlando preventivamente os
atos da Administracdo e manifestando em juizo (ou no exercicio contencioso
administrativo) a vontade do ente federado. No comando da instituicdo esta o AGU,
livremente nomeado (dentre cidaddos maiores de 35 anos, de notavel saber juridico

e reputacdo ilibada) e exonerado pelo Presidente da Republica.

Ao Advogado-Geral da Unido compete o exercicio de quatro finalidades
institucionais: (i) defender norma impugnada em acdo direta de
inconstitucionalidade; (ii) prestar assessoramento juridico ao Presidente; (iii) editar
orientacdes juridicas para serem seguidas pelos oOrgdos e entidades da

Administracéo e; (iv) representar judicial e extrajudicialmente a Uni&o.
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O desempenho adequado dessas atribuicbes requer especificas
garantias, relacionadas a autonomia em relagdo aos Poderes da Unido, a
legitimidade outorgada pelos agentes politicos e a confianca técnica que lhe é
depositada pelos destinatarios dos respectivos servi¢cos juridicos. Nesse sentido,
tem-se que: a curadoria legal em ADIn requer apenas alta autonomia; o
assessoramento juridico ao Presidente requer relativa autonomia e alta confiancga; a
consultoria juridica suprema da Administracao reclama alta autonomia e confianca; e

a representacao da Unido demanda relativa autonomia, confianca e legitimidade.

Diante de atividades (e garantias para o corresponde exercicio) tao
distintas, fica dificil cogitar um processo de nomeacdo e exoneracdo do AGU que
atenda plenamente a todas as suas competéncias. De qualquer modo, 0 processo
vigente, conduzido exclusivamente pelo Presidente da Republica, ndo permite que o
chefe da Advocacia-Geral da Unido exerca suas funcbes autonomamente e néo
possibilita que o Legislativo legitime e deposite confianca no responsavel maximo

pela representacdo da Unido.

Ha uma série de propostas que pretendem alterar o mencionado processo
de nomeacéo e exonerac¢do do AGU. A mais importante delas é a PEC n° 125/2015,
gque a nomeacado para tal cargo se daria pelo Presidente, a partir de lista triplice
votada por uma das quatro carreiras da Advocacia-Geral da Unido (respeitada a
alternancia sucessiva entre elas), ap0s aprovacado da maioria absoluta do Senado
Federal, para mandato de dois anos. A destituicdo do cargo também necessitaria da

iniciativa presidencial e da autorizacdo da maioria absoluta dos Senadores.

A exigéncia de alternancia sucessiva, no posto de Advogado-Geral da
Unido, entre as quatro carreiras da AGU é proposta absolutamente corporativista e
comprometeria a legitimidade institucional. A escolha dentre integrantes da carreira
atenderia as garantias de autonomia e confianca, exigidas para as func¢des do
comandante da advocacia publica federal. A escolha dentre lista triplice, porém,
poderia comprometer essas duas variaveis, mostrando-se mais adequada apenas

para a funcéo de defensor legis em ADIn.

A participacdo do Senado na nomeacao e destituicdo do AGU contribuiria

para a legitimidade e confian¢a requerida a defesa judicial e extrajudicial dos atos
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oriundos do Legislativo. Por outro lado, a iniciativa presidencial, na investidura e
desligamento, garantiria ao Executivo o fundamental destaque que ele deve ter na
legitimacéo e outorga de confianca ao AGU, visto que é o Poder mais afetado pelas

atividades desempenhadas pelo ocupante deste cargo.

A outorga de mandato fixo proposta estd em consonancia com a
autonomia exigida para o desempenho das fun¢des do Advogado-Geral da Uniéo.
Se 0 juizo politico para sua destituicdo, por um lado, preservaria a legitimidade e
confianca outorgada pelos agentes politicos, por outro, conflitaria com a estabilidade
gque o mandato pressupde. Como solucéo, poder-se-ia conjugar a decisao politica
(do Presidente e Senado) a observancia de algum desvio funcional. Ademais, o
curto prazo previsto para o0 mandato, de dois anos, permitiia um excessivo
empoderamento do Senado, que poderia sujeitar o Executivo — Poder mais afetado

pelas funcbes do AGU — aos seus caprichos e chantagens.

Assim sendo, é razoavel dizer que as propostas em tramite no Congresso
Nacional a respeito da nomeacédo e exoneracdo do AGU, ainda que nao sejam
ideais, apresentam alguns avanc¢os quanto as garantias necessarias ao adequado

desempenho de suas fungdes institucionais.
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