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1. Consideracoes Iniciais

Os recentes debates (e histéricos embates) da carreira de Procurador do Estado no
Congresso Nacional, bem como os desafios que se apresentam e, a todo momento, se
sobrepdem, em carater nacional e regional, sobre a defesa de prerrogativas e (re)construcdo da
identidade de atuacdo da carreira, despertaram o interesse na reflexdo sobre a autonomia das
PGE’s.

Um estudo juridico, e também sob o ponto de vista dos interesses da carreira de
Procurador do Estado, € uma providéncia necessaria para evitar posi¢coes preconcebidas em
derredor do tema da autonomia. Pretende-se enfrentar a matéria sem a prévia concluséo de
gue a autonomia institucional € uma “tabua de salvacao”, conquanto se constitua em relevante
item de reivindicacdo da ANAPE e das demais entidades.

A Advocacia de Puablica, incluindo-se aqui a carreira de Procurador do Estado,

apesar de constitucionalmente disciplinada, ainda padece com as sequelas das incompletudes

! Tese aprovada com louvor no XXXVI11 Congresso Nacional de Procuradores do Estado, em Foz do Iguagu —
PR/2012, ganhadora do Prémio Diogo de Figueiredo Moreira Neto, como a melhor tese do conclave.
? Procurador do Estado da Bahia, Diretor de Filiagdo da ANAPE, Ex-Presidente da Associacdo dos Procuradores
do Estado da Bahia - APEB, Mestre em Direito pela UFBa, Advogado em direito administrativo, financeiro e
tributério.
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do exercicio dos poderes constituintes origindrio e derivado, justamente porque alguns
aspectos de sua identidade institucional ndo foram introduzidos na sistemética constitucional,
fazendo com que a doutrina e a jurisprudéncia tivessem que seguir construindo uma
interpretacdo especifica sobre o seu perfil constitucional. V.g., pode-se depreender da Carta
Politica, as seguintes auséncias normativas: previsdo constitucional sobre a representacdo
judicial e consultoria juridica dos Municipios através da carreira de Procurador Municipal;
garantias de vitaliciedade, inamovibilidade, irredutibilidade de vencimentos dos integrantes da
carreira; autonomias organico-financeira, de iniciativa legislativa e funcional; previsdo para a
aprovacao de uma Lei Organica da Advocacia Publica, de natureza complementar, entre
outras.

Tais situacdes bem demonstram que as procuraturas constitucionais dispostas no
Capitulo das Funcdes Essenciais & Justica (PGEs, MP e Defensoria Publica)®, ndo possuem
tratamento constitucional equanime, estruturas normativas que ainda nao dispdem de paridade
de armas para o0 exercicio de suas fungoes.

Por outro lado, o ambiente é de escassez de estudos juridicos dos proprios
membros da Advocacia Publica Estadual. Sobre os temas mais relevantes, sobrevém, em boa
hora, as iniciativas do Conselho Deliberativo da ANAPE e da Comissdo Organizadora do
XXXVIIlI Congresso Nacional de Procuradores do Estado, em propor e organizar,
respectivamente, um temario especifico sobre os temas da carreira.

A tentativa de revelacdo sobre qual o contetdo da autonomia pode fortalecer a
defesa das prerrogativas dos Procuradores do Estado, levando em conta, inclusive, a propria
experiéncia de outras carreiras juridicas, podera ser util a tarefa de fixar a pauta de atuacdo da
ANAPE e das Associacdes Regionais, no ambito Congresso Nacional e nas respectivas
Assembléias Legislativas, bem como perante outras carreiras juridicas, Chefias de
Procuradorias, Colégio Nacional de Procuradores Gerais, opinido publica e sociedade em
geral.

2. A Concepcéao Juridica do Estado Democratico de Direito
Antes de se buscar precisar o tratamento normativo constitucional atual da

advocacia publica nos dias que correm, necessario gizar sobre a concepcao juridica do Estado

* De acordo com Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “fungdes essenciais d justica se constituem num conjunto
de atividades politicas preventivas e postulatérias através das quais interesses juridicamente protegidos sé&o
identificados, acautelados e defendidos por érgaos tecnicamente habilitados, sob garantias constitucionais”(AS
Funcdes Essenciais a Justica e as Procuraturas Constitucionais.Revista de Direito da Procuradoria Geral do
Estado de S&o Paulo, n.36, dez.1991, p. 20).
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Democrético de Direito, como forma de poder oferecer uma visao geral sobre o universo das
atribuicdes estatais.

A origem etimologica da palavra “Estado” deriva do latim status. Nelson de
Souza Sampaio elenca que a organizacdo politica, por exceléncia, é designada pelo nome
Estado. Era empregado para significar condi¢do em geral (status familiae, status libertatis),
sendo conhecida a definicdo de Ulpiano que o direito publico é aquele que diz respeito “ad
statum rei romanae” *.

Reinhold Zippelius escreve que a “comunidade estatal é uma totalidade de
individuos cujas condutas sdo coordenadas de maneira especifica: a comunidade, no fundo,
constitui-se como estrutura de condutas orientadas por um determinado sentido, e a
comunidade estatal, em especial, constitui-se como estrutura de accdo juridicamente
organizada. Desta concepcdo aproxima-se um dos significados originarios do vocabulo
“status” que designa um estado, uma determinada “constitui¢do” de convivéncia” > A
concepcdo juridica do Estado é a conformagdo historica dos poderes, atribuigdes,
competéncias e limitacbes impostas pela Constituicdo e pelas leis em geral, regendo as
relacGes existentes entre Estado, sociedade, grupos e individuos.

No Brasil, apés os variados sobressaltos institucionais e a partir da
Constituicdo Federal de 1988, tem-se fixado que o Estado se organiza sob a forma de governo
federativa. Assim dispde o artigo 1° da C.F., quando adota o nomem juris, Republica
Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal e constitui-se em Estado Democrético de Direito ’. Em incontrastavel entendimento,
José Afonso da Silva averba que a "federac@o consiste na unido de coletividades regionais
autdbnomas que a doutrina chama de Estados federados, Estados-membros ou simplesmente

Estados" °. O Estado brasileiro, Republica Federativa do Brasil, como organizag&o politico-

* SAMPAIO, Nelson de Sousa. Prélogo & Teoria do Estado (Ideologia e Ciéncia Politica). Rio de Janeiro:
Editora Forense, 1960, 22 edicéo, p. 254.

> Teoria Geral do Estado. Lisboa — Portugal: Fundacdo Calouste Gulbenkian, J. J. Gomes Canotilho (Coord.),
1997, Trad. de Karin Praefke-Aires Coutinho, p. 61.

® Dalmo de Abreu Dallari conceitua Estado como a “ordem juridica soberana que tem por fim o bem comum de
um povo situado em determinado territério” (Elementos de Teoria Geral do Estado. Sdo Paulo: Saraiva, 1995,
p. 101). Precisamente, J. J. Gomes Canotilho define Estado como sendo “uma forma histérica de organizagéo
juridica do poder dotada de qualidades que a distinguem de outros “poderes” e “organizagdes de poder” (Direito
Constitucional e Teoria da Constituicao. Coimbra: Livraria Almedina, 1998, 22 edicdo, p. 83).

7 A Constituicio Federal de 1988, estatui em seu artigo 1° que a Republica Federativa do Brasil tem como
fundamentos, entre outros o pluralismo politico, sendo que afirma a participagdo popular ao preceituar que todo
0 poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos da
Constituigao.

& Curso de Direito Constitucional Positivo, Sdo Paulo, Malheiros Editores, 1996, 112 edicéo rev., p. 101.



administrativa, € composta pelas pessoas juridicas de direito publico, ou seja, pela Unido,
Estados, Municipios e pelo Distrito Federal, consoante dispde o artigo 18 da Constituicéo.

A concepcao do Estado esta ligada aos fins para os quais este é cogitado no
seio social, de determinada época e espaco geogréafico. Manoel Ribeiro, albergando o
entendimento de que o Estado é uma instituicdo, traz o pensamento de Georges Burdeau no
sentido de que como instituicdo vé-se nele: “1°) a idéia de obra a se realizar, em um grupo
social; 2°) o poder organizado para a realizacdo dessa idéia; 3°) as manifestacBes de

~ ~ . . ~ 9
comunhdo que se produzem no grupo, em relagdo a idéia e a sua realiza¢do” ~.

Justamente neste ponto, convém esclarecer o contetdo da expressao atribuida a
Republica Federativa do Brasil, como Estado Democréatico de Direito. Com a passagem do
Estado Totalitario da ldade Média para o Estado Democrético de Direito do século XX, fez
com que se implementasse um modelo que acolhe, exige e estimula uma crescente
participacdo dos individuos, das comunidades e das organizacdes civis no envolvimento com
as questdes de natureza publica, havendo maior espago para a intervencdo popular nas
decises politicas. E que, em determinado momento histérico, além de formalizar o acesso ao
exercicio do poder, tornou-se necessario erigir condicdes para que 0 seu exercicio fosse
considerado socialmente legitimo. Buscou-se instituir, portanto, um procedimento que
intentasse refletir efetivamente uma vontade coletiva dentro da sociedade. Desta feita, 0
exercicio do poder estaria respaldado na vontade coletiva, i.e., respaldado na legitimidade do

sistema politico-juridico.

Tal procedimento orientava-se pela busca de algo que representasse a vontade
coletiva. Esse "algo" significou justamente um elemento semantico denominado “consenso”,
do latim consensus, que na pragmatica da comunicacdo humana significa consentimento;
acordo; opinido geral; anuéncia".

Nesse sentido, era deveras impossivel que um sistema politico-juridico
conseguisse refletir, a uma s6 vez, a vontade de todos individualmente. A empresa constituiu
a busca da vontade geral, ainda que ndo fosse de todos, individualmente. O modelo
procedimental que buscou o consenso efetivou-se pela realizacdo da vontade de uma maioria.

Por outro lado, em nivel da especializacdo de funcdes, tornou-se indispensavel

que existisse uma determinada classe de pessoas cuja atividade se restringisse especialmente a

° A Institucionalizagdo Democratica do Poder. Salvador: Editora Distribuidora de Livros Salvador, 1983, 22
edicdo, p. 23.



seara politica, ou seja, "quando o governo das comunidades antigas deixa de ser direto - nas
quais os cidad&@os governavam-se eles proprios - e passa a intermediario™, surgem os regimes
representativos, em que a idéia de consenso béasico dos cidaddos passa a ser o "principal
instrumento de legitimacdo da atividade politica”. Instituem-se, portanto, os regimes
representativos, cuja nocao basica se estreitou a de democracia.

Para José Eduardo Faria, "democracia é o regime dos sistemas abertos, ou seja,
aqueles que procuram garantir a manutencao das regras do jogo, a sobrevivéncia dos textos
constitucionais, a impessoalidade e o rodizio do poder, e a acdo dos diferentes grupos
sociais, sem a eliminago das partes descontentes e da maneira menos coercitiva possivel" *°.

Convém destacar, que a democracia conseguiu, com a extensdao da cidadania as
classes mais despossuidas de recursos materiais, implantar o que se pode chamar de plena
igualdade formal entre as pessoas do povo, posto que o0 voto de todos, e o de cada um, tem o
mesmo peso, a mesma forca perante o sistema politico-eleitoral. Isto representa uma
conquista historica, que passou a ser adotada a partir do fim do seculo XIX, com o sufragio
universal.

O modelo de democracia adotado pelos governos oriundos das revolucdes liberais
do altimo quartel do século XVIII, para Manoel Goncalves Ferreira Filho!, fez instituir a
democracia representativa que significa "um tipo de democracia em que 0 povo Sse governa

indiretamente, por intermédio de representantes que elege” *°.

% poder e Legitimidade. Sdo Paulo-SP, Editora Perspectiva, 1978, p. 62.

' Curso de Direito Constitucional. S&o Paulo: Editora Saraiva, 1990, 182 edic#o, rev. e atual, p. 72.

12 Ao longo dos acontecimentos histéricos, verifica-se, porém, a existéncia de deformacdes nos regimes politicos
em que se instituiu a democracia representativa. Tais deformacoes podem ser encontradas em um sistema que se
respalda in absoluto na representatividade. E que, no contexto politico moderno, a nogdo de democracia
representativa ndo oferece mais o consenso, pois a integracdo do povo na vida politica tem sido cada vez menos
constante, em face de que ndo mais participa, nem delibera, exceto no dia da eleicdo. A isto cabe mencionar e
acrescentar, como fatores que limitam e investem contra a nogdo de democracia representativa: 0 peso e a
pressdo exercidos pelos vicios eleitorais e partidarios; a propaganda dirigida; a falta de informacdo democratica;
a incipiente consciéncia civica, publica e opinativa dos cidaddos, sempre sujeita @ manipulaco pelos poderes e
veiculos de informacéo; ddvidas sobre financiamento de campanha; falta de controle social; falta de equilibrio
entre os poderes publicos; preponderancia e centralismo politico e econdbmico da Unido, entre outros. José
Eduardo Faria, em lucida observacao, afirma que uma faceta importante do processo de recomposi¢do de poder
do Estado-nacdo: “sdo as recorrentes discussdes sobre o sentido, o alcance, e o locus da democracia
representativa no dmbito da economia globalizada; sobre a substituicdo da politica de mercado como fator
determinante de “ambito publico”; sobre a erosdo dos distintos mecanismos de formagdo de identidade coletiva
forjados pela modernidade; sobre 0s novos tipos de sociabilidade gerados pela mercantilizacdo das mais diversas
relacdes sociais; sobre o impacto fragmentador ocasionado pela diversidade de ritmos, dindamicas e horizontes
temporais com relacéo as percepcdes da historia e de um futuro nacional; sobre a efetividade da representagéo
parlamentar; e, por fim, sobre o carater cada vez mais difuso e menos transparente da elaboracdo das regras
juridicas em matéria econdmica, monetaria, financeira, cambial, industrial e comercial” (O Direito na Economia
Globalizada. S&o Paulo-SP: Malheiros Editores, 1999, p.28). A esse respeito ver também: Paulo Bonavides,
Teoria Constitucional da Democracia Participativa. In: Direito Constitucional — Estudos em homenagem a
Paulo Bonavides. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p.25 e segs.; e, Roberto Amaral, A Democracia Representativa
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O dado elementar dessa conformacdo é a historica busca da legitimidade atraves
da participagdo popular, por meio do que se constitui Estado Democratico de Direito, cujas
caracteristicas elementares, portanto, inspirando-se em Lénio Luiz Streck e José Luis Bolzan
Morais™, sao:

- Constitucionalidade: respaldo na forca normativa da Constituicdo, com
vinculacdo do legislador infraconstitucional e todos os outros produtores de atos
juridicos secundarios;

- Organizacdo Democrética da Sociedade: albergue da participacdo popular na
Administracao Publica;

- Sistema de direitos fundamentais: organizagdo de teia de garantias individuais
e coletivas fundamentais a convivéncia social;

- Justica Social como ditame corretivo das eventuais desigualdades: necessidade
de dirimir as desigualdades sociais existentes;

- lgualdade formal e material: reconhecimento e preservacdo da igualdade
formal e material dos individuos e grupos sociais;

- Diviséo dos poderes ou de fungdes: correspondéncia e equilibrio das funcdes
estatais, para garantia da consecuc¢do dos objetivos fundamentais do Estado;

- Legalidade e seu controle: lei como elemento norteador da atuacéo estatal,
passivel de ser verificada pelos 6rgaos de controle;

- Seguranca juridica: garantia de estabilidade das relac6es juridicas.

3. Tratamento Normativo Constitucional Atual da Advocacia Publica

A partir da definicdo dos elementos conformadores do Estado Democratico de
Direito, faz-se mister considerar que o Texto Magno dispensou tratamento constitucional
extremamente relevante para a carreira, constituindo-se em inovadora disciplina normativa
que, apesar de ainda carecer de aperfeicoamento, é, inquestionavelmente, fruto do avango
institucional experimentado com a nova ordem juridica inaugurada no Brasil a partir de 1988.

Este é o texto constitucional em vigéncia atual**:

esta morta; Viva a Democracia Participativa!l. In: Direito Constitucional — Estudos em homenagem a Paulo
Bonavides. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 19 e segs.

13 Ciéncia Politica e Teoria Geral do Estado. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2000, p. 183.

% Texto originalmente promulgado:

Art. 131. A Advocacia-Geral da Unido € a instituicdo que, diretamente ou através de 6érgdo vinculado,
representa a Unido, judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei complementar que dispuser
sobre sua organizacdo e funcionamento, as atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder
Executivo.

8 1° A Advocacia-Geral da Unido tem por chefe o Advogado-Geral da Unido, de livre nomeacéo pelo Presidente
da Republica dentre cidadaos maiores de trinta e cinco anos, de notével saber juridico e reputacéo ilibada.

8 2° O ingresso nas classes iniciais das carreiras da instituicdo de que trata este artigo far-se-4& mediante
concurso publico de provas e titulos.

8§ 3° Na execucdo da divida ativa de natureza tributaria, a representacéo da Uni&o cabe & Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional, observado o disposto em lei.

Art. 132. Os Procuradores dos Estados e do Distrito Federal exercerdo a representacdo judicial e a consultoria
juridica das respectivas unidades federadas, organizados em carreira, na qual o ingresso dependera de
concurso publico de provas e titulos, observado o disposto no art. 135.



Art. 131. A Advocacia-Geral da Unido € a instituicdo que, diretamente ou através
de 6rgdo vinculado, representa a Uniao, judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe,
nos termos da lei complementar que dispuser sobre sua organizacdo e
funcionamento, as atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder
Executivo.

8 1° - A Advocacia-Geral da Unido tem por chefe o Advogado-Geral da Unido, de
livre nomeacé&o pelo Presidente da Republica dentre cidaddos maiores de trinta e
cinco anos, de notavel saber juridico e reputagdo ilibada.

§ 2° - O ingresso nas classes iniciais das carreiras da instituicdo de que trata este
artigo far-se-a mediante concurso publico de provas e titulos.

§ 3° - Na execucdo da divida ativa de natureza tributaria, a representacéo da Unido
cabe a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, observado o disposto em lei.

Art. 132. Os Procuradores dos Estados e do Distrito Federal, organizados em
carreira, na qual o ingresso dependera de concurso publico de provas e titulos, com
a participacdo da Ordem dos Advogados do Brasil em todas as suas fases,
exercerao a representacao judicial e a consultoria juridica das respectivas unidades
federadas. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

Paragrafo Unico. Aos procuradores referidos neste artigo é assegurada estabilidade
apos trés anos de efetivo exercicio, mediante avaliacdo de desempenho perante os
orgaos proprios, apds relatério circunstanciado das corregedorias. (Redacdo dada
pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998).

Convém anotar também que a Emenda Constitucional n® 19, de 04 de junho de
1998, veiculadora da entdo denominada reforma administrativa, alterou a redacdo do §4° do
art. 39 da Constituicdo Federal para estabelecer que a remuneracdo dos membros de Poder,
dentre as demais autoridades previstas, seria procedida sob rubrica Gnica a que denominou de

subsidio, conforme se verifica da sua literal transcricdo abaixo, in verbis:

A o T 1 T ) O TSP
84°. O membro de Poder, o detentor de mandato eletivo, os Ministros de Estado e os
Secretarios Estaduais e Municipais serdo remunerados exclusivamente por subsidio
fixado em parcela Unica, vedado o acréscimo de qualquer gratificacéo, adicional,
abono, prémio, verba de representacdo ou outra espécie remuneratéria, obedecido,
em qualquer caso, o disposto no art. 37, X e XI.

Embora os Procuradores do Estado ndo se enquadrassem dentre as autoridades
previstas no sobredito dispositivo constitucional, a Constituicdo Federal, ao invés de conferir
a liberdade de conformacdo ao legislador estadual quanto a avaliagdo da conveniéncia e
oportunidade de estabelecer, ou ndo, o regime remuneratorio por subsidio, como autorizado
pelo §8° do proprio art. 39, reconhecendo a relevancia institucional da Advocacia de Estado,
enquanto funcdo essencial a Justica, que se sobreleva de fei¢do republicana para a construcéo
de um Estado Democratico de Direito, na forma do seu art. 1°, estabeleceu uma imposicédo
constitucional concreta quanto ao estabelecimento dos subsidios.

Com efeito, o art. 135 da Constituicdo Federal, fixando parametro relevante de
disciplina normativa da carreira de Procurador do Estado, também imp&e que seja adotado
para os integrantes das carreiras juridicas relativas as funcdes essenciais a Justica o regime
remuneratorio previsto pelo 84° do art. 39, ou seja, por subsidio, revelando-se, portanto, a
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http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art17
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art17
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art17

existéncia objetiva de imposigdo constitucional concreta determinante do dever de legislar a
cada ente da Federacdo para que seja instituido o subsidio enquanto rubrica Unica excludente
de qualquer outro componente ou vantagem remuneratoria.

E imprescindivel registrar também a novel previsio da aplicacdo do teto
constitucional remuneratorio para a carreira de Procurador do Estado, conforme previsto no
artigo 37, XI da Carta da Republica®®.

Para efeito de distingdo dos perfis do tratamento constitucional da Advocacia, é
oportuno trazer aqui a classificacdo de Diogo de Figueiredo Moreira Neto®®, no sentido de que
0s ministérios advocaticios se dividem em (1) advocacia privada, como sua manifestacdo
genérica a qual cabe a defesa de todos os tipos de interesses, salvo os reservados
privativamente as suas manifestacGes estatais, e (2) a advocacia publica, aqui empregada em
sentido pleno, subdividida em trés manifestacGes especificas.

As trés espécies funcionais de Advocacia Puablica, criadas todas pela Carta
Politica, segundo o emérito professor de direito administrativo, caracterizam diferentes
ministérios publicos da advocacia, distinguidas, bem como as suas respectivas carreiras,
consoante a especial tutela de interesses a que se dirigem: primo, a advocacia da sociedade,
cujas funcdes se voltam a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses
sociais e individuais indisponiveis, conformando o Ministério Publico, expresséo empregada
agora em seu sentido estrito; secundo, a advocacia das entidades publicas, cujas fungdes se
especializam na defesa dos interesses publicos primarios e secundarios cometidos aos
diversos entes estatais, politicos ou administrativos, constituindo, por isso, 0s diversos ramos
da Advocacia de Estado, e, tertio, a advocacia dos hipossuficientes, cujas funcdes se dirigem
a defesa dos interesses dos necessitados, constituindo a assim denominada Defensoria

Publica.

> Art. 37 (..)
X1 - a remuneracao e o subsidio dos ocupantes de cargos, fungdes e empregos publicos da administragdo direta,
autarquica e fundacional, dos membros de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, dos detentores de mandato eletivo e dos demais agentes politicos e 0s proventos, pensdes ou
outra espécie remuneratéria, percebidos cumulativamente ou ndo, incluidas as vantagens pessoais ou de
qualquer outra natureza, ndo poderdo exceder o subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo
Tribunal Federal, aplicando-se como limite, nos Municipios, o subsidio do Prefeito, e nos Estados e no Distrito
Federal, o subsidio mensal do Governador no @mbito do Poder Executivo, o subsidio dos Deputados Estaduais e
Distritais no ambito do Poder Legislativo e o subsidio dos Desembargadores do Tribunal de Justica, limitado a
noventa inteiros e vinte e cinco centésimos por cento do subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo
Tribunal Federal, no &mbito do Poder Judiciario, aplicavel este limite aos membros do Ministério Publico, aos
Procuradores e aos Defensores Publicos”’(Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 41, 19.12.2003)(Grifos
N0ss0s).
'8 A Responsabilidade do Advogado de Estado, Exposicio apresentada em 31 de outubro de 2007, no auditério
da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro. Consulta em
http://abrap.org.br/2011/images/stories/doc/res.pdf - 31-01-2012.
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4. Da natureza juridica das Procuradorias Gerais dos Estados

Desvendar a natureza de um instituto é tarefa vinculada a observagdo, no plano
existencial, da esséncia, do sentido, da qualidade, da estrutura e das suas caracteristicas
peculiares. No universo juridico ou normativo, a tarefa cinge-se busca da categoria juridica®’ a
que se vincula determinado instituto. Desta forma, para fixar a natureza juridica das
Procuradorias Gerais dos Estados é necessario analisar essencialmente o “direito posto”,
como aquele emanado diretamente do Estado, na acepcdo de Eros Roberto Grau™®.

Neste sentido, analisando as prescricdes emanadas do texto constitucional, é fato
que a Constituicdo Federal ndo regulou as Procuradorias Gerais dos Estados, mas a careira de
Procurador do Estado (arts. 131 a 132 da C.F.). Neste particular, a Constituicdo Federal
conferiu a Advocacia-Geral da Unido a expressdo qualificativa de “instituigdo”, como aquela
que “diretamente ou atraves de Orgdo vinculado, representa a Unido, judicial e
extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei complementar que dispuser sobre sua
organizacdo e funcionamento, as atividades de consultoria e assessoramento juridico do
Poder Executivo”. Sob este prisma, com base no paralelismo das formas (principio da
simetria'®), as Procuradorias Gerais dos Estados também pode ser atribuida a qualidade de
“instituicdo™, cujas funcdes convergem para 0 exercicio da representacdo judicial e a
consultoria juridica das respectivas unidades federadas.

Ademais, a Constituicdo Federal tratou da Advocacia de Estado (stricto sensu) na
Secdo Il (Da Advocacia Publica) do Capitulo IV (Das Fung6es Essenciais a Justica) do Titulo
IV (Da Organizacdo dos Poderes), porém sem a paridade textual com o Ministério Publico e a
Defensoria Publica, concernente a condicédo de essencial a funcéo jurisdicional do Estado.

E fato também que a maioria das Constituicdes Estaduais (AL, MS, MT, MG, PE,
RJ, MA, RN, SP, PI, SC, RR, RO, CE, AP, SE, GO, AM, PR) prevé as Procuradorias Gerais
dos Estados qualificadas como ”instituicdo” permanente e essencial a administracdo da Justica
e a Administracdo Publica Estadual.

Nesta quadra, convém fixar o conteudo da expressdo “institui¢do” atribuido a
Advocacia Geral da Unido e, por simetria, também atribuivel as Procuradorias Gerais dos

Estados, cuja normacdo foi transplantada para a maioria dos testos constitucionais estaduais.

v Segundo Roberto Bazilli uma categoria juridica ¢ “entendida como uma formulagao genérica em abstrato ndo
comprometida com qualquer dos ramos da ciéncia juridica”, in Contratos Administrativos. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 1996 (p.19).

' Direito Posto e Direito Pressuposto. Sdo Paulo: Malheiros, 2000.

Y Em razéo da estrutura do federalismo de Estado, no Brasil, da qual decorre a supremacia e rigidez
constitucionais, o principio da simetria transfere para as esferas estaduais e municipais alguns aspectos basilares
das normas organizatdrias aplicaveis a Unido Federal.
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Neste intuito, a partir de uma interpretacdo do proprio Texto Magno, a semelhanca do
tratamento conferido ao Ministério Publico e a Defensoria Publica, o significado do termo
remete a consideracdo de que esta funcao essencial a Justica possui relevancia normativa, com
carater de superioridade hierarquica em relacdo a outras disciplinas constitucionais, e ainda,
deve ser interpretada como uma unidade sistémica, para efeito de que suas finalidades sejam
alcancadas da forma mais eficaz possivel® ! % 23,

Portanto, como decorréncia do tratamento constitucional conferido a Advocacia-
Geral da Unido, a partir da aplicacdo do principio da simetria e das disposicOes
constitucionais estaduais, as Procuradorias Gerais dos Estados, em que pese se apresentarem
como Orgdos administrativos, se constituem em instituicbes permanentes e essenciais a
Justica, de grande relevancia para a eficacia da funcdo administrativa que exercem (funcao de
Estado), em razdo de desenvolverem a precipua e exclusiva atividade de representacao
judicial e consultoria juridica a todos os orgéos e entidades da Administracédo Publica Federal
e Estadual, possuindo natureza constitucional de instituicao juridica .

Ademais, para aqueles que entendem aplicar-se as Procuradorias Gerais dos
Estados a teoria dos érgdos administrativos, convém esclarecer que, como 0s 6rgéos publicos
sdo centros especializados de competéncia, ou feixes de atribuicGes e responsabilidades
estabelecidos dentro da propria estrutura administrativa estatal, elas ndo se constituem como
simples orgdos subalternos de execucéo de politicas publicas.

De acordo com a tradicional classificacdo da doutrina®, os 6rgéos, quanto a

posicao estatal, assim podem ser classificados:

a) Orgdos Independentes: S0 os originarios da Constituicio e representativos dos trés Poderes
do Estado, sem qualquer subordinacéo hierarquica ou funcional. Ex. Presidéncia da Republica,
Tribunais, Congresso Nacional;

20 A instituicdo, em sentido genérico, € um organismo social abstrato, mas consolidado e legitimado a reger a
convivéncia coletiva em suas diversas interacdes politicas, econdmicas, juridicas, religiosas e culturais.

2! Na tentativa de oferecer um conceito constitucional de “institui¢do juridica”, esta equivale a um sistema
organizado de funcBes e competéncias juridico-constitucionais de caréter relevante para a sociedade.

220 Prof. Paulo Otero, na sua Tipologia dos 6rgéos por Direito Constitucional, considera como elementos do
6rgdo: a instituicdo, a competéncia, o titular, o cargo ou mandato e a imputagdo juridica. Sobre a instituicdo,
afirma que é uma modalidade juridica que existe para além daquele que ocupa o 6rgdo. Representa a ideia de
obra ou empreendimento que se realiza e perdura no meio social.
http://pt.scribd.com/doc/78845897/49/Tipologia-dos-orgaos - acesso em 29-08-2012.

2 Ver, a propoésito, o entendimento sobre o principio da simetria nas ADI MC 291 e ADI 217, examinadas pelo
Supremo Tribunal Federal.

** Sobre o carater institucional das Procuradorias Gerais dos Estados, confira-se, a propésito, as prestimosas
licdes de Diogo de Figueiredo Moreira Neto e Mario Bernardo Sesta, in Fungdes Essenciais a Justica e as
Procuraturas Constitucionais (Rev. de Inf. Legislativa, n® 116, out./dez. 1992. Brasilia) e Advocacia de Estado:
Posicdo Institucional (Rev. de Inf. Legislativa, n°® 117, jan./mar. 1993. Brasilia), respectivamente.

2> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sao Paulo: Editora Atlas, 2006, 192 edicéo.
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b) Orgdos Auténomos: os que se localizam na clpula da Administracdo, subordinados
diretamente a chefia dos 6rgaos independentes e gozam de autonomia administrativa, financeira e
técnica. Ex. Secretarias, Ministérios, Tribunal de Contas, Ministério Publico, Defensoria Publica;
¢) Orgaos Superiores: sdo 6rgaos de dire¢do, controle e comando, mas sujeitos mas subordinac&o
e controle hierarquico. Ex: Superintendéncias, Gabinetes;

d) Orgdos Subalternos: sdo os 6rgdos de execucdo, subordinados hierarquicamente aos 6rg&os
superiores. Ex: Departamentos de Almoxarifado ou de Recursos Humanos.

Transplantando os parametros oferecidos pelo direito portugués®® para o direito
brasileiro, quanto a possuirem o0s 0Orgdos a qualidade do status constitucional, pode-se
também classificar os 6rgdos constitucionais em érgdos de soberania e 6rgaos do Estado. Sdo
6rgaos constitucionais de soberania os 6rgéos que definem a direcdo politica do Estado?’, tal
como, no caso brasileiro, a Presidéncia da Republica, os Tribunais e o Congresso Nacional.
De sua vez, sdo Orgdos constitucionais do Estado aqueles essenciais para o0 bom
funcionamento do Estado Democratico de Direito, tal como, no Brasil, o Ministério Publico, a
Defensoria Publica, a Advocacia Geral da Unido, as Procuradorias Gerais dos Estados, 0s
Orgaos das administragdes tributarias, os Tribunais de Contas, o Conselho da Republica, o
Conselho de Defesa Nacional, o Conselho Nacional de Justica, o Conselho Nacional do
Ministério Publico®.

As Procuradorias Gerais dos Estados sdo, portanto, instituicbes permanentes e
essenciais a Justica, com natureza de Orgdos constitucionais do Estado indispensaveis ao
bom funcionamento do Estado Democratico de Direito, na administracéo da Jurisdic&o®.

5. A Categoria Juridica da “Autonomia”
A expressdo “autonomia”, no grego, pode ser decomposta em “autos”, que

9

significa “por si s6”, “proprio”, e “nomds”, que significa “lei”, “regra”. Ou scja, € a
capacidade de estabelecer regras proprias.

A “autonomia” € um termo que congrega diversas acepcdes cientificas, a
depender do objeto e da linguagem com que é apreciado. No campo da ciéncia politica, é a
capacidade de um dado organismo politico de estabelecer livremente suas préprias regras de

convivéncia. Na filosofia, consiste na qualidade de um ser, individualmente considerado, em

?* Em Portugal, a partir da Constituicdo da Republica Portuguesa, sdo 6rgdos de soberania: o Presidente da
Republica, a Assembleia da Republica, o Governo e os Tribunais.
3. J. Gomes Canotilho esclarece que a funcéo de direcdo politica é a conformago dos objectivos politico-
constitucionais mais importantes e a escolha dos meios ou instrumentos idéneos e oportunos para 0s prosseguir.
(Direito Constitucional e Teoria da Constituicao. Coimbra: Livraria Almedina, 1998, 22 edicdo).
*® Ainda segundo J. J. Gomes Canotilho, “6rgdos constitucionais de soberania sdo aqueles: (1) cujo status e
competéncias sdo imediata e fundamentalmente “constituidos” pela constituig¢do; (2) que dispdem de um poder
de auto-organizacao interna; (3) que ndo estdo subordinados a quaisquer outros; (4) que estabelecem relacdes de
interdependéncia e controle em relagdo a outros 6rgdos igualmente ordenados na e pela constitui¢do”. Direito
Constitucional e Teoria da Constituicao. Coimbra: Livraria Almedina, 1998, 22 edicao.
%® Na sequéncia deste trabalho, veicula-se um conceito doutrinario de “jurisdicao”.
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decidir com base em sua razdo individual. Nas ciéncias da educacéo, é compreendida como a
capacidade de auto-organizar o modo de apreensdo do conhecimento.

Na ciéncia juridica, a autonomia consiste na competéncia para criar regras
préprias. Converte-se em categoria juridica, na medida em que é aplicavel a diversos aspectos
da dogmatica juridica, com variadas acepcdes e aplicacdes juridicas, isto porque o conceito
juridico de autonomia depende dos contextos interpretativos em que se insere a analise
(semanticos, sintaticos e pragmaticos), que se vinculam de forma complexa, podendo-se
concluir pela existéncia de acepcdes de autonomia juridica™.

Em matéria de direito privado, como autonomia privada, o termo é consentaneo
com os direitos da pessoa, fisica ou juridica, de estabelecer o conteudo das relacGes juridicas
de que participe. Diz respeito, a liberdade contratual, esta como sendo a possibilidade de

dispor livremente sobre o contetido da relacdo contratual®

. No dizer de Pietro Perlingieri a
autonomia privada ¢ o “poder, reconhecido ou concedido pelo ordenamento estatal a um
individuo ou a um grupo, de determinar vicissitudes juridicas como consequéncia de
comportamentos — em qualquer medida — livremente assumidos”.

No ambito do direito publico, a expressdo é fortemente lembrada como essencial a
configuracdo do Estado Federal. Afirmando a existéncia de conteddo da expressdo no cosmo
juridico, especialmente no campo do federalismo, Raul Machado Horta pontifica que a
autonomia “é a revelacdo da capacidade para expedir as normas que organizam, preenchem
e desenvolvem o ordenamento juridico dos entes publicos ” *.

6. Critérios de Definicdo do Conteddo da Autonomia no Exercicio da Funcéo

Administrativa

% Exemplo de acepcdo da expressdo autonomia no texto constitucional, é a inovadora norma do artigo 18,
segundo a qual a organizacéo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituicéo.
1 Neste passo, é de se distinguir liberdade de contratar de liberdade contratual. A primeira diz respeito ao
dimensionamento da esfera de autonomia privada, enquanto que a segunda refere-se a possibilidade de dispor
livremente sobre o contetido da relacéo contratual. Diga-se, de passagem, que tais liberdades, ao longo do tempo,
foram sendo restringidas através da crescente intervencdo estatal, a ponto de se ter presente e aplicavel aos
contratos a chamada func¢do social, nocdo relevante na seara juridico-privada notadamente no que concerne ao
direito de propriedade.
*? Direito Constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 32 Edicdo, Revista, Atualizada e Ampliada, 2002.
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No que interessa ao presente estudo, para o desate e entendimento do contetdo e
alcance da autonomia, no exercicio da funcdo administrativa®, alguns aspectos devem ser
destacados para revelar e compreender o conteido da expressdo “autonomia”.

Primeiro. Na busca por uma concep¢do juridica do Estado, realmente a nocéo de
federalismo possui grande importancia para uma inicial percep¢do do signo “autonomia”,
pois, quanto as competéncias acometidas em um sistema federativo, a autonomia das
entidades federativas pressupde reparticio de competéncias para 0 exercicio e
desenvolvimento de sua atividade normativa. Segundo afirmacdo de José Afonso da Silva,
esta “distribuicdo constitucional de poderes é o ponto nuclear da nogdo de Estado federal” **.

Segundo. E indispensavel precisar a importancia (inclusive historica) do principio
da legalidade, ja que ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo
em virtude de lei (art. 5°, inciso 11 da C.F,), e, em matéria de direito pablico, a Administracao
Publica s6 é dado fazer alguma coisa em virtude de lei (art. 37, caput). O principio da
legalidade, como supedéneo do Estado de Direito, submete a Administracdo Publica aos
preceitos dispostos na lei, evitando o0s desvirtuamentos concernentes a indiferenciacao,
outrora existente, entre a vontade da Administracao e a vontade do Administrador, sendo que
a vontade da Administracdo identifica-se com o quanto estatuido em lei**. Esta pré-
compreensdo da legalidade enseja a constatacdo de que o conteudo e alcance da autonomia
deve advir sempre do comando constitucional ou legal previamente definidos.

Terceiro. Na visdo de Renato Alessi, que também adota o critério objetivo formal

para a distincdo das fungdes publicas, a funcdo administrativa compreende os atos de

%% pPaulo Modesto, analisando o tema das funcdes estatais sob o critério formal e estritamente juridico traz as
fungBes publicas como formas de emanacdo de atos de producéo juridica, capazes de introduzir alteragdes numa
ordem juridica dada, com alcance e efeitos diversos: a) a legislacdo vem caracterizada como a emanacao de atos
juridicos primérios, fundados direta e imediatamente no poder soberano, que produzem uma inovacdo primaria
na ordem juridica anterior; mediante a lei, ou exercitando a funcdo legislativa, o Estado disciplina relagdes
permanecendo acima e & margem das mesmas; b) a jurisdicdo vem caracterizada como a emanacdo de atos de
producdo juridica subsidiarios dos atos primarios, dirigida a concrecdo e atuacdo coativa desses Ultimos,
permanecendo o 6rgdo estatal cima e a margem das relagBes a que os atos referem; c) a administracdo vem
definida como a emanac&o de atos de producdo juridica complementar, pois séo aplicacdo concreta do ato de
producdo juridica priméario e abstrato contido na norma legislativa; nessa atividade, o érgdo estatal atua como
parte das relacdes a que os atos se referem, a semelhanc¢a do que ocorre nas relacfes de direito privado, mas com
a diferenca de agir como parte em situacdo de superioridade, podendo unilateralmente intervir na esfera juridica
de terceiros (poder extroverso). (MODESTO, Paulo. Fungdo Administrativa, Revista Eletrénica Dialogo
Juridico, Ano | —vol. I —n °. 4 —julho de 2001 — Salvador — Bahia — Brasil).
** SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, S&o Paulo: Malheiros Editores, 2000, 182
edicdo revista e atualizada p. 453.
35 Com as transformagdes do Estado e o fortalecimento dos Poderes Executivos, Odete Medauar aponta o fato de
que a legalidade passa a ser percebida ndo somente no seu aspecto formal, mas coadunada com os principios e
fundamentos do Estado Democrético de Direito (art. 1° C.F.), bem assim fazendo com que a legalidade obrigue a
prépria Administracdo a cumprir as normas por ela editadas (Direito Administrativo Moderno. Sao Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 1999, 32 edicdo revista e atualizada).
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producdo juridica complementar, pois esta representa a aplicacdo concreta dos atos de
producéo primaria e abstrata da funcéo legislativa®. A partir deste paradigma doutrinério, ja
que a administracdo publica exerce atividade subalterna e instrumental, realizadora das
finalidades idealizadas pelo sistema de direito positivo, depreende-se que a autonomia possuli,
no regime juridico da funcdo administrativa, uma acepcdo limitada e condicionada aos
pressupostos da agdo administrativa.

Quarto. Diante do exercicio da fungdo administrativa, podem surgir circulos
concéntricos ou excéntricos na atuacao estatal, a retratar os fendmenos da desconcentragéo ou
da descentralizagdo administrativas. A desconcentracdo (circulos concéntricos) como técnica
administrativa de promover a distribuicdo de atribuicbes e competéncias dentro de uma
mesma estrutura, sem que se crie novos centros periféricos de atuacdo administrativa. Como
exemplo sempre lembrado pela doutrina administrativista em relagdo ao fendmeno da
desconcentracdo, tem-se a hipotese de criagdo dos orgdos administrativos que gravitam em
torno do poder central, sem a constituicdo de uma nova personalidade juridica (Ministérios e
Secretarias). Enquanto que a descentralizacdo (circulos excéntricos) como forma de tornar
mais agil e eficiente a prestacdo dos servigcos, implica na transferéncia das atividades dos
Orgaos centrais para outros centros periféricos de atuacdo administrativa, com personalidade
juridica propria e plena autonomia, mas sem independéncia politica. O exemplo mais
significativo do fenbmeno da descentralizacdo esta nas autarquias, como entidade com
personalidade juridica propria, vinculada apenas politicamente ao aparelho central, com
destaqgue de uma funcdo administrativa especifica para melhor atender seu objeto
institucional. Como leciona Celso Antonio Bandeira de Mello, a autarquia “refere-se ao
instituto juridico correspondente a uma determinada técnica de administracdo publica: a
técnica de administrar interesses publicos através de demiurgos, pessoas juridicas auxiliares
da administracdo central (...); estar-se-a diante do fendmeno das autarquias sempre que 0
Estado lancar méo da técnica de criar pessoas para perseguir mencionados interesses, seja
para prestacao de servicos, seja para policia de certas atividades, desde que, ao cria-las, ndo
as coloque expressamente sob o regime juridico das relagoes privadas 3,

Acrescente-se também que a Emenda Constitucional n® 19/98, veiculou o §8°

do art. 37 da Constituicdo Federal para estabelecer a possibilidade de amplia¢do da autonomia

% ALESSI, Renato. Instituiciones de Derecho Administrativo. Tomo I, Trad. Buenaventura Pelissé Prats,
Barcelona Bosch, 1970.
* BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Natureza e Regime Juridico das Autarquias. Ed. Revista dos
Tribunais, 12 ed., Sdo Paulo, 1968, pp. 5 e 6.
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gerencial, orcamentaria e financeira dos 6rgdos e entidades da administracdo direta e
indireta mediante contrato que tenha por objeto a fixagdo de metas de desempenho, cabendo
a lei dispor sobre: o prazo de duracdo do contrato; o0s controles e critérios de avaliacédo de
desempenho, direitos obrigacdes e responsabilidade dos dirigentes; a remuneracdo do
pessoal. A teor da disposicdo constitucional retro, Alexandre de Moraes afirma que ha
necessidade de lei genérica, que estabelecera o grau, os limites e a forma de ampliacdo da
autonomia, e de lei especifica prévia para cada futuro contrato, in concreto, dispondo sobre o
prazo de duracdo do contrato; os controles e critérios de avaliacdo de desempenho, direitos
obrigacdes e responsabilidade dos dirigentes; a remuneracéo do pessoal *® .

Ressalte-se ainda que no direito administrativo brasileiro, com a dilargada criagao

das Agéncias Reguladoras*® ** #2

, também foi construida, a partir da doutrina que afirma a
existéncia dos principios constitucionais implicitos, a autonomia destas entidades autarquicas
de regime especial. E de se mencionar, neste aspecto, que, da autonomia das agéncias
reguladoras no direito patrio, decorrem as normas que lhes garantem ampla atuacédo
administrativa, financeira e funcional, com vistas a proporcionar o efetivo exercicio da sua
funcéo regulatoria.

Em sintese, o conteddo especifico e substancial da expressdo autonomia, em

direito publico, precisa ser plenamente contextualizado para que dai se possa realmente

*®* MORAES, Alexandre de. Reforma Administrativa — Emenda Constitucional n°19/98. Série Fundamentos
Juridicos. S&o Paulo: Editora Atlas, 1999.

*Art. 37 (...) § 8° A autonomia gerencial, orcamentaria e financeira dos 6rgéaos e entidades da administracéo
direta e indireta podera ser ampliada mediante contrato, a ser firmado entre seus administradores e o poder
publico, que tenha por objeto a fixacao de metas de desempenho para o 6rgéo ou entidade, cabendo a lei dispor
sobre: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998).

% Diogo de Figueiredo Moreira Neto afirma que as “Agéncias governamentais auténomas, entendidas como
entes fracionarios do aparelho administrativo do Estado, ndo sdo tema novo no Direito Administrativo”.
Segundo este Autor, a “novidade esta no ressurgimento da importdancia dessas entidades, rebatizadas,

resumidamente, de agéncias reguladoras”(Mutagdes do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2.000,
p. 145).
10 saudoso Marcos Juruena Villela Souto asseverou que o Plano Diretor de Reforma do Estado “usou a
expressdo ‘“‘agéncias autonomas”, sem fazer distingdo entre agéncias reguladoras, voltadas para a intervengdo
em mercados especificos regulando a relac@o entre oferta, com qualidade e pre¢o acessivel, e demanda, e
agéncias executivas, ligas a implementacdo de politica (sem formular politicas, regular ou influir em
mercados)” (Agéncias Reguladoras. Revista Tributéria e de Financas Publicas. S&o Paulo-SP: Editora Revista
dos Tribunais, 2.000, n°33 — Ano 8, jul./ago., p.155).
* A Constituicdo Federal, sistematicamente, ao fundar a ordem econdmica constitucional na valorizacéo do
trabalho humano e na livre iniciativa (art. 170, caput), bem como ao reservar para o Estado a exploracdo direta
de atividade econdmica pelo Estado apenas quando se estiver diante de imperativos da seguranca nacional ou a
relevante interesse coletivo (art. 173), consagrando a atuacdo subsidiaria do Estado em matéria econdmica, ja
que refere-se ao ente estatal como agente normativo e regulador da atividade econdmica, exercendo o Estado, na
forma da lei, as funcBes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento (art. 174), encerra, implicitamente, a
necessidade de regulacdo com acentuada dose de autonomia. E de se mencionar, neste aspecto, que, da
autonomia das agéncias reguladoras no direito patrio, decorrem as normas que lhes garantem ampla atuacdo
administrativa, financeira e funcional, com vistas a proporcionar o efetivo exercicio da sua fun¢éo regulatéria.
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exprimir o significado que se pretende empregar, a partir dos elementos pragmaticos,
sintaticos e semanticos utilizados.

Revela-se imperioso registrar, neste sentido, que a autonomia que se pretende aqui
examinar é aquela decorrente do exercicio da funcdo administrativa, diretamente relacionada
ao fendmeno da desconcentracdo administrativa, todavia, com o traco da institucionalidade
constitucionalmente atribuida as Procuradorias Gerais dos Estados.

7. Classificagfes da Autonomia

O conhecimento cientifico busca a uniformidade ou semelhanca dos fatos da vida.
O campo do conhecimento e do saber cientificos implica numa sistematizagdo, num
ordenamento ou classificacédo, e ainda, no discorrer de uma sua explicacéo, buscando 0s nexos
ou lacos que unem os fatos. As vertentes com que cada ramo cientifico conhece, apreende e
estuda os fatos da vida, implicam na percepcdo particularizada e estanque da realidade,
mantendo-se uma relacdo do sujeito cognoscente com o objeto, em que este € visto com
linguagem propria, de modo a que seu método de conhecimento seja, portanto,
cientificamente auferivel.

Entendendo-se que o ato de classificar € o procedimento légico-racional de
subdividir um objeto de acordo com critérios pré-definidos, para melhor apreenséo cientifica
de seus contornos elementares, tem-se que a atividade classificatoria deve orientar o intérprete
na apropriacdo do objeto, principalmente sob a oOtica da utilidade, ja que ndo pode ser um fim
em si mesmo.

Assim, a autonomia, no ambito juridico, pode ser classificada de acordo com 0s
seguintes critérios:

Quanto a esfera de atuacao juridica: autonomia em direito privado e autonomia

em direito publico;

Quanto ao tipo da funcdo publica: autonomia legislativa, autonomia judiciaria e

autonomia administrativa;

Quanto ao ente federativo brasileiro: autonomia federal, autonomia estadual,

autonomia distrital, e autonomia municipal;

Quanto ao poder politico-administrativo: autonomia politica e autonomia

administrativa ou institucional;

Quanto a possibilidade de criacdo de despesa publica: autonomia orcamentaria e

autonomia financeira;
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Quanto ao exercicio da funcdo administrativa: autonomia gerencial ou
administrativa, autonomia orgamentéria ou financeira e autonomia funcional ou
técnica.

8. A autonomia em razdo do exercicio da funcdo administrativa

Como antes mencionado, pretende-se aqui examinar a autonomia no exercicio da
funcdo administrativa, em razéo do fendmeno da desconcentracdo administrativa, com o traco
da institucionalidade constitucionalmente atribuida as Procuradorias Gerais dos Estados.

Inicialmente, é interessante desdobrar as nocbes de autonomia gerencial ou
administrativa, autonomia orcamentéria ou financeira e autonomia funcional ou técnica.

Por autonomia gerencial ou administrativa entende-se a qualidade prépria de
fixar as diretrizes administrativas do 6rgdo, sua organizacao e funcionamento, situacdes como
a possibilidade de dispor sobre a situacdo funcional e administrativa do pessoal, ativo e
inativo, da carreira e dos servicos auxiliares.

Por autonomia orcamentaria ou financeira, entende-se a qualidade propria de
poder propor ao Poder Legislativo a criacdo e extingdo de seus cargos e servicos auxiliares,
provendo-0s por concurso publico de provas ou de provas e titulos, a politica remuneratoria e
os planos de carreira®.

Em relacdo a autonomia funcional ou técnica, entende-se como aquela em que o
orgao pode livremente desempenhar sua atividade técnica, como a possibilidade de livre
atuacdo funcional, sem quaisquer ingeréncias, devendo contas pelos atos praticados apenas a
Constituicdo, as leis e a consciéncia, podendo-se citar a livre construcdo de entendimento
técnico sobre determinado objeto (expedicdo de laudo pericial; emissao de parece técnico).

9. As autonomias do Ministério Publico e da Defensoria Publica
Enguanto se debate a instituicdo da autonomia para as Procuradorias Gerais dos

Estados, a Constituicdo Federal j& disciplina a matéria em prol do Ministério Pablico* e da

** No sistema brasileiro, aplica-se, quanto & autonomina orcamentaria, as disposicdes normativas do artigo 169
da Constituicdo Federal, de acordo com os limites da Lei Complementar101/2000, segundo as quais 0s 6rgaos
encaminhardo suas propostas orcamentarias para fins de consolidacdo dos vindouros Projetos de Lei
Orgamentéria.
“ Art. 127. O Ministério Piblico é instituicdo permanente, essencial & funcdo jurisdicional do Estado,
incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democréatico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis.
8§ 1° - S&o principios institucionais do Ministério Publico a unidade, a indivisibilidade e a independéncia
funcional.
§ 2° Ao Ministério Publico é assegurada autonomia funcional e administrativa, podendo, observado o
disposto no art. 169, propor ao Poder Legislativo a criacdo e exting@o de seus cargos e servigos auxiliares,
provendo-0s por concurso publico de provas ou de provas e titulos, a politica remuneratoria e os planos de
carreira; a lei dispora sobre sua organizacéo e funcionamento. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n®
19, de 1998).
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Defensoria Publica®, através do poder constituinte derivado (EC 19/1998 e EC 45/2004), em
evidente disparidade de armas entre as instituicbes que exercem as fungdes essenciais a
Justica.

Depreende-se que a autonomia do Ministério Publico, apesar da referéncia restrita
ao carater funcional e administrativo, a partir da descricdo normativa de competéncia para
proposicdo ao Poder Legislativo a criacdo e extingdo de seus cargos e servicos auxiliares,
provendo-0s por concurso publico de provas ou de provas e titulos, a politica remuneratéria
e os planos de carreira, também possui plena autonomia financeira ou orcamentaria (art. 127,
§ 2°). Com estes predicados, o Ministério Publico pode livremente desempenhar sua atividade
técnica, como a possibilidade de livre atuacdo funcional, sem quaisquer ingeréncias, devendo
contas pelos atos praticados apenas a Constituicdo, as leis e a consciéncia (autonomia
funcional); possui a qualidade prépria de fixar as diretrizes administrativas do 6rgédo, sua
organizacdo e funcionamento (autonomia administrativa); e, tem a qualidade propria de
poder propor ao Poder Legislativo a criacdo e extingao de seus cargos e servi¢cos auxiliares,
provendo-o0s por concurso publico de provas ou de provas e titulos, a politica remuneratdria
e os planos de carreira (autonomia financeira).

Quanto a Defensoria Pablica, verifica-se que o texto constitucional alterado ja
prevé expressamente a autonomia funcional, administrativa e or¢camentaria, uma vez que
assim ja prescreve (art. 134, 8 2°). Por seu turno, a Defensoria Publica também pode
livremente desempenhar sua atividade técnica, como a possibilidade de livre atuacéo
funcional, sem quaisquer ingeréncias, devendo contas pelos atos praticados apenas a
Constituicdo, as leis e a consciéncia (autonomia funcional); possui a qualidade propria de
fixar as diretrizes administrativas do 6rgdo, sua organizacdo e funcionamento (autonomia

administrativa); e, tem a qualidade propria de poder propor ao Poder Legislativo a criacédo e

*> Art. 134. A Defensoria Piblica é instituicdo essencial a funcéo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a
orientagdo juridica e a defesa, em todos os graus, dos necessitados, na forma do art. 5°, LXXIV.)

8 1° Lei complementar organizara a Defensoria Publica da Unido e do Distrito Federal e dos Territdrios e
prescrevera normas gerais para sua organizacdo nos Estados, em cargos de carreira, providos, na classe
inicial, mediante concurso publico de provas e titulos, assegurada a seus integrantes a garantia da
inamovibilidade e vedado o exercicio da advocacia fora das atribui¢des institucionais. (Renumerado do
paragrafo Unico pela Emenda Constitucional n°® 45, de 2004)

§ 2° As Defensorias Publicas Estaduais sdo asseguradas autonomia funcional e administrativa e a iniciativa
de sua proposta orcamentdria dentro dos limites estabelecidos na lei de diretrizes orgamentarias e
subordinacao ao disposto no art. 99, § 2°. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 45, de 2004)
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extincao de seus cargos e servicos auxiliares, provendo-os por concurso publico de provas ou
de provas e titulos, a politica remuneratéria e os planos de carreira (autonomia financeira)“.

10.  Da autonomia institucional prevista na PEC 452/2009 *'

*® Projeto de Lei Complementar (PLP 114/2011) em tramite na Camara dos Deputados, altera dispositivos da Lei
Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, que estabelece normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias, com previsao de desvinculagdo do orcamento das
defensorias do orgamento do Executivo, para que elas possam exercer sua autonomia, com destinacdo do
percentual de até 2% para as defensorias, a proposta reduz de 49% para 47% o limite de despesas do Executivo
estadual com o pagamento de pessoal (http://www2.camara.gov.br/agencia/noticias/DIREITO-E-
JUSTICA/207993-DEFENSORIA-PUBLICA-PODERA-TER-ATE-2-DA-RECEITA-LIQUIDA
ESTADUAL.html - acesso em 02/09/2012).

# «“PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N°452 , DE 2009

(Do Sr. PAULO RUBEM SANTIAGO e outros)

Altera e acresce dispositivos na Se¢ao 1, do Capitulo IV, do Titulo IV da Constituicdo Federal.

Art. 1° O art. 131 e os paragrafos 1°, 2° e 3°, da Constituicdo Federal passam a vigorar com a seguinte
redacao:

“Art. 131 A Advocacia-Geral da Unido é a instituicdo que representa a Unido, suas autarquias e fundacgdes
publicas, judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei complementar que dispuser sobre sua
organizacdo e funcionamento, as atividades de consultoria e assessoramento juridico ao Poder Executivo. (NR)
§ 1° - A Advocacia-Geral da Unido tem por chefe o Advogado-Geral da Unido, de livre nomeacao do Presidente
da Republica, apdés aprovacao pelo Senado Federal, dentre membros das carreiras previstas no § 3° deste
artigo, maiores de trinta e cinco anos, de notavel saber juridico e reputacao ilibada, aplicando-se-lhe o art. 102,
I “b” e “d”. (NR)

§ 2° - O Advogado-Geral da Unido terd mandato de dois anos, permitida a reconducéo, e sua destituicao, por
iniciativa do Presidente da Republica, devera ser precedida de autorizacdo da maioria absoluta do Senado
Federal, em escrutinio secreto. (NR)

§ 3% - Os membros das carreiras de Advogado da Uni&o, Procurador da Fazenda Nacional, Procurador Federal
e Procurador do Banco Central do Brasil, aprovados mediante concursos publicos especificos de provas e
titulos, com a participacdo da Ordem dos Advogados do Brasil em todas as suas fases, exercerdo, com
exclusividade e observadas as suas respectivas atribui¢ées, as competéncias previstas no caput deste artigo.”
(NR).

Art. 2° Inclua-se um paragrafo, a ser enumerado como 8 4°, com a redacdo seguinte, em substituicio ao § 3° do
art. 1 31 da Constituico:

“§ 4° - Na execucao da divida ativa de natureza tributaria, a representacdo da Unido cabe & Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional, érgao subordinado técnica e administrativamente ao Advogado-Geral da Unido,
observado o disposto em lei complementar.” (NR)

Art. 3° O art. 132 da Constituicdo Federal passa a vigorar com a seguinte redacéo:

“Art. 132 Os Procuradores dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, organizados em carreira, na
qual o ingresso dependerd de concurso publico de provas e titulos, com a participacdo da Ordem dos
Advogados do Brasil em todas as suas fases, exercerdo a representacdo judicial e a consultoria juridica das
respectivas unidades federadas.” (NR)

Art. 4° Ficam incluidos os seguintes artigos na Constituicao Federal:

“Art. 132-A S&o principios da Advocacia Publica a autonomia institucional, a fiel observancia aos principios
gerais da administracdo aos quais incumbe zelar, defender e promover, a lealdade ao ente puablico que
representa e a independéncia funcional de seus membros, sendo este ultimo regulado pelo poder normativo de
cada Conselho Superior e que serd exercido de forma a manter harmonia, coeréncia, eficiéncia e agilidade em
sua atuacao.

Art. 132-B Aos membros da Advocacia Publica sdo asseguradas as seguintes garantias:

| — vitaliciedade, apds dois anos de exercicio, ndo podendo perder o cargo sendo por sentenca judicial
transitada em julgado;

Il — inamovibilidade, salvo por motivo de interesse publico, mediante decis@o do Conselho Superior, por voto de
dois tercos de seus membros, assegurada ampla defesa;

Il — irredutibilidade de subsidio, fixado na forma do art. 39, § 4°, e ressalvado o disposto nos arts. 37 X e XI,
150, 11, 153, I11, 153, § 2°, | e sua equiparacao aos percebidos pelos demais membros das Fungdes Essenciais a
Justica;

19


http://www2.camara.gov.br/agencia/noticias/DIREITO-E-JUSTICA/207993-DEFENSORIA-PUBLICA-PODERA-TER-ATE-2-DA-RECEITA-LIQUIDA%20ESTADUAL.html
http://www2.camara.gov.br/agencia/noticias/DIREITO-E-JUSTICA/207993-DEFENSORIA-PUBLICA-PODERA-TER-ATE-2-DA-RECEITA-LIQUIDA%20ESTADUAL.html
http://www2.camara.gov.br/agencia/noticias/DIREITO-E-JUSTICA/207993-DEFENSORIA-PUBLICA-PODERA-TER-ATE-2-DA-RECEITA-LIQUIDA%20ESTADUAL.html

A partir da discussdo sobre o conteudo e alcance da PEC 452/2009, tornou-se
necessaria uma analise sobre a previsdo da autonomia institucional prevista no artigo 132A da
mencionada proposta.

Consoante se pode verificar, de acordo com os preceptivos jurisprudenciais do
Supremo Tribunal Federal, quaisquer avangos normativos da carreira de Procurador do Estado
devem estar precipuamente condicionados a alteracdo do texto constitucional, sem o que,
restaria juridicamente inviavel, sob o ponto de vista de adequacdo, por simetria, com a
Constituicdo Federal *®.

Sob este ponto de vista, foi trazida a autonomia institucional como principio da
Advocacia Publica.

De acordo com o que vem sendo trazido neste trabalho, a autonomia institucional
apenas representa a qualidade prépria de fixar as diretrizes administrativas do érgéo, sua
organizacao e funcionamento (autonomia administrativa ou institucional), sem que se permita
compreender que na chamada autonomia institucional estejam incluidas a autonomia
funcional e a autonomia financeira.

11.  Qual autonomia para as Procuradorias Gerais dos Estados (?)

Sem que se condicione, conjunta e efetivamente, a atuacdo das Procuradorias
Gerais dos Estados sob o manto constitucional das autonomias funcional, administrativa e
financeira, estar-se-a mantida a politica de ingeréncia nos negocios da Advocacia de Estado.

Faltante a expressa autonomia financeira, manter-se-80 ausentes 0S CONCUrsos
publicos para provimento de cargos da carreira, as progressdes funcionais das carreiras, as
devidas alocacOes de recursos financeiros em estruturacdo dos 6rgaos, o improvimento de
cargos das carreiras de apoio as funcdes técnico-juridica e administrativa especificas das

Procuradorias Gerais dos Estados *°, em evidente prejuizo da defesa do Estado.

IV — percepcdo como verba profissional autdnoma, ndo oriunda dos cofres publicos, dos honorarios
advocaticios havidos nos processos em que atua, com o seu depdsito em fundo préprio e rateio mensal e
igualitario entre todos os membros de cada instituicdo;
V —aplicacdo subsidiaria do Estatuto da Advocacia.
Art. 132-C Aos membros da Advocacia Pulblica sdo impostas as seguintes vedagoes:
| — contrariar simula, parecer, ato normativo ou orientagdo técnica adotada pelo chefe da instituicdo, ao qual
competird, dentre outras fungdes, o exercicio do poder normativo e disciplinar;
Il — exercer a administragdo de sociedade comercial, conforme dispuser a lei.””’
*® Houve modificacdo de entendimento do STF, sobre as previsdes constitucionais estaduais em relacdo as
Procuradorias Gerais e seus membros. Confira-se o teor dos julgados da ADI 2581/SP, ADI 2.682/AP e da ADI
291/ MT.
*V.g.: na Bahia, ndo ha concurso publico desde 2002; na Bahia, ndo ha promocéo desde 2003; na Bahia, n&o
foram providos os cargos de Assistente de Procuradoria e Analista de Procuradoria, apesar de criados pela Lei
Estadual n.6.553, de 03/01/1994 e Lei Complementar 34, de 06/02/2009, respectivamente.
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Adite-se, também que sem a expressa autonomia funcional, os Procuradores do
Estado manter-se-d40 obrigados a recorrer de matérias juridicas em que os Estados se
encontram rotineira e repetidamente vencidos, atulhando o Judiciario de todo o Brasil de uma
quantidade infindavel de processos, em que pese a patente necessidade de reduzir a
litigiosidade, para que seja possivel resolver conflitos de forma preventiva, evitando a
sobrecarga de processos tramitando nos meios forenses.

Neste sentido, sdo as autonomias funcional, administrativa e financeira
indispensaveis para o aprimoramento da funcéo institucional das Procuradorias Gerais dos
Estados, mesmo que as expressdes ndo sejam empregadas de forma expressa, haja vista 0s
receios de alguns gestores, da carreira de Procurador do Estado passar a ser a de ‘juizes’
dentro da Administracdo Publica. Tal assertiva é rotundamente equivocada, tanto porque em
descompasso com o equilibrado exercicio das fungdes esséncias a Justica, necessarias ao
Estado Democratico de Direito, quanto porque eventuais excessos podem ser limitados pelas
vias politicas e correcionais.

12.  Concluséo

Diante do quanto aqui expendido, pode-se fixar 0s seguintes pontos, a titulo de
concluséo:

I- A concepcdo juridica do Estado é a conformacéo histdrica dos poderes,
atribuicdes, competéncias e limitacdes impostas pela Constituicdo e pelas leis
em geral, regendo as relagdes existentes entre Estado, sociedade, grupos e
individuos;

- O Estado Democratico de Direito guarda estreita relevancia na
efetivacdo dos objetivos fundamentais do Estado;

I11-  As Procuradorias Gerais dos Estados s&o instituicbes permanentes e
essenciais a Justica, com natureza de Orgdos constitucionais do Estado
indispensaveis ao bom funcionamento do Estado Democratico de Direito, na
prestacdo da Jurisdicéo;

V- A autonomia que interessa a carreira deve ser examinada em
correspondéncia com a funcdo administrativa, diretamente relacionada ao
fendmeno da desconcentracdo administrativa, com o traco da institucionalidade

constitucionalmente atribuida as Procuradorias Gerais dos Estados;
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V- A simples autonomia institucional, a ser eventualmente inserida no
texto constitucional pela PEC 452/2009, ndo satisfaz aos interesses das
Procuradorias Gerais dos Estados e de seus membros;

VI-  Deve-se firmar posicdo no sentido de defender, institucionalmente, a
implantagdo, em nivel constitucional, das autonomias funcional, administrativa
e financeira, como corolario do aprimoramento das instituicdes do Estado
Democrético de Direito;

VII- As autonomias ndo representam a possibilidade da carreira de
Procurador do Estado passar a ser a de ‘juizes’ dentro da Administragdo
Publica, porque em descompasso com o equilibrado exercicio das funcbes
esséncias a Justica, necessarias ao Estado Democratico de Direito e também
porque eventuais excessos podem ser limitados pelas vias politicas e
correcionais;

VIII- Na auséncia da autonomia financeira, manter-se-40 ausentes 0s
concursos publicos para provimento de cargos da carreira, as progressoes
funcionais das carreiras, as devidas alocacGes de recursos financeiros em
estruturacdo dos dérgaos, o improvimento de cargos das carreiras de apoio as
funcbes técnico-juridica e administrativa especificas das Procuradorias Gerais
dos Estados, em evidente prejuizo da defesa do Estado;

IX- Sem a expressa autonomia funcional, os Procuradores do Estado
manter-se-40 obrigados a recorrer de mateérias juridicas em que os Estados se
encontram rotineira e repetidamente vencidos, atulhando o Judiciario de todo o
Brasil de uma quantidade infindavel de processos, em que pese a patente a
necessidade de reduzir a litigiosidade, para que seja possivel resolver conflitos
de forma preventiva, evitando a sobrecarga de processos tramitando nos meios
forenses;

X- Pode-se adotar estratégias de elaboracdo dos textos normativos que
prevejam as autonomias funcional, administrativa e financeira, mesmo que as
expressdes ndo sejam empregadas de forma expressa, haja vista os receios de
alguns gestores, da carreira de Procurador do Estado passar a ser de ‘juizes’
dentro da Administracdo Publica;

XI- A auséncia das autonomias funcional, administrativa e financeira, em

nivel constitucional, representa o continuo enfraquecimento das Procuradorias
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Gerais dos Estados e somente interessa aqueles que querem enfraquecer o
Estado, desprestigiando a Advocacia Publica como instituicdo de defesa dos
interesses da sociedade, por Ihe caber, de forma republicana, reforgar os
canones do Estado Democratico de Direito.

23



