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RESUMO

Andlise da Constituicdo Federal de 1988 e dos aspectos histéricos da defesa juridica e
assessoramento do Poder Executivo até a criacdo da Advocacia-Geral da Unido pela Lei
Complementar n°® 73/1993, através de um estudo de caso, anélise bibliogréfica e historica, a
partir de um paper. A AGU atua como guia para que o administrador publico se adeque e
tenha o exato sentido da norma legal para poder atuar conforme a lei, além de ser o érgéao
competente para atuar na defesa dos interesses juridicos de determinado ente ou orgéo federal.
A atuacdo da AGU é de extrema importancia para a sociedade, pois age como garantidora dos
direitos fundamentais dos servidores publicos e dos demais cidadaos.
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ABSTRACT

An analysis of the 1998 Federal Constitution and of the historical aspects of legal defense and
Executive Power advisory until the creation of the Union’s General Advocacy by the
Complementary Law n° 73/1993, through a case study, bibliographical and historical analysis,
from a paper. The UGA acts as a guide for the public administrator to adhere to and have the
exact sense of the legal standard so he may act by the law, furthermore being the assigned
public agency to act in the defense of the legal interests of certain entity or federal agency.
The role of the UGA is of extreme importance for society, since it acts as the fundamental
rights guarantor for the public servants and the other citizens.
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1 INTRODUCAO

O presente artigo busca estudar sobre o maior escritorio de advocacia do pais,
qual seja, a Advocacia-Geral da Unido (AGU), sendo este um 6rgdo publico federal, tratado
pela Constituicdo Federal de 1988 como func¢do essencial a justica, tendo como competéncias
0 assessoramento e representacéo juridica da administracdo publica federal, de suas autarquias

e fundacges publicas federais.

No presente estudo, foi utilizado o método dedutivo, pois a abordagem da
pesquisa retrata a AGU, analisando sua estrutura legal, suas fungfes e competéncias, partindo
dessas funcOes até se chegar aos casos praticos onde tais competéncias sdo utilizadas. Os
métodos de procedimento utilizados foram o historico, comparativo e funcionalista. O método
historico foi utilizado para descobrir e analisar as causas que motivaram o surgimento da
AGU, bem como a estruturacdo desde sua criagdo. A comparacdo foi utilizada no momento
em que se analisou a problematica da dualidade de fun¢Ges no Ministério Publico da Unido,
conferindo como era a defesa da Unido antes e depois da criagdo da AGU. Por fim, o0 método
funcionalista foi empregado para estudar a AGU como instituicdo integrante da sociedade. As
técnicas de pesquisa adotadas para a coleta de dados foram a bibliografia, analise de

documentos legais e jurisprudenciais e artigos cientificos.

Inicialmente, € abordada a competéncia institucional da AGU, pois essa
instituicdo tem como funcdo a representacdo da Unido em procedimentos judiciais e
extrajudiciais, desempenhando atividades de assessoramento juridico e consultivo ao Poder

Executivo Federal, as suas autarquias e fundac6es publicas federais.

Essa competéncia decorre da Constituicdo Federal de 1988, estabelecida no artigo
131, bem como da Lei Complementar n° 73/1993. Essa estrutura solucionou uma
problematica frequente quando se falava na defesa judicial da Unido, qual seja, a duplicidade
de atribuicdes ao Ministério Pablico da Unido (MPU). Com a aprovacao de sua Lei Organica,
a AGU ganhou contornos de escritorio de advocacia publica, tendo como atribuicdes
exclusivas a representacdo judicial e extrajudicial da Unido, consolidando que a defesa

juridica seré feita por intermédio de advogados publicos.

No capitulo posterior, analisa-se a atividade consultiva, uma das principais
atribuicbes da AGU. Essa funcdo é importante, pois é através dela que a administracdo
publica federal obtém o sentido da lei, de forma a atuar em conformidade com o principio

constitucional da legalidade.



No mesmo capitulo, é abordado o resultado da atividade consultiva e de
assessoramento, qual seja, o parecer. Nesse sentido, o parecer pode ser vinculante a toda
administracdo publica federal, quando aprovado e publicado pelo Presidente da Republica ou,
quando apenas aprovado, sem ser publicado, o carater vinculante é mantido, todavia, recai a
vinculacdo apenas aos 6rgéos interessados no contedo do parecer, tendo eficicia temporal a

partir do momento da ciéncia de sua aprovacao.

Passando o capitulo, ¢ abordada a atividade contenciosa da AGU. Sobre o
contencioso, € a atuacao no polo passivo ou ativo de demandas judiciais em que haja interesse
da Unido, de suas autarquias e fundagdes publicas federais, ou seja, € a participacao da Unido

em processos perante o Poder Judiciario.

No ultimo capitulo, ¢ feito um estudo de caso sobre o parecer da AGU na
limitagdo da jornada semanal dos servidores publicos federais nas hipoteses constitucionais de
acumulac¢do de cargos. O Parecer GQ-145 da AGU nao cria requisito para a acumulacao licita
de cargos, mas, na verdade, visa a regular a afericdo da compatibilidade de forma a resguardar
a higidez do servidor, bem como garantir a eficiéncia do servi¢o, nos termos da limitacao ja

existente, de modo expresso, no texto constitucional.

Dessa forma, o referido parecer busca evitar o cansago mental e fisico decorrente
de uma excessiva jornada de trabalho que pde em risco a satide do préprio servidor publico
federal. Além disso, busca manter a produtividade e eficiéncia do servigo publico federal, ja

que determina a jornada maxima do servidor em acimulo de cargos.

2 ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO: HISTORICO, COMPETENCIAS
INSTITUCIONAIS E ATUACOES RELEVANTES

A Advocacia-Geral da Unido (AGU) ¢ uma instituicdo responsavel por representar
a Unido nos procedimentos judiciais e extrajudiciais, seja de forma direta ou mediante 6rgao
vinculado,® desempenhando atividades de assessoramento juridico e consultivo ao Poder
Executivo Federal, as suas autarquias e fundagdes publicas federais,* nos termos da Lei

Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993.

3 CUNHA, Leonardo Carneiro. A fazenda plblica em juizo. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. Pags. 7-8.

4 BRASIL. Constitui¢do (1988). Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil. Artigo 131: “A Advocacia-Geral da Unido é
a instituicdo que, diretamente ou através de 6érgdo vinculado, representa a Unido, judicial e extrajudicialmente, cabendo-Ihe,
nos termos da lei complementar que dispuser sobre sua organizagdo e funcionamento, as atividades de consultoria e
assessoramento juridico do Poder Executivo.”



Antes da atual ordem constitucional de 1988, a defesa e consultoria juridica do
Poder Executivo Federal, de suas autarquias e fundagdes publicas federais era de competéncia
do Ministério Publico da Unido (MPU), cabendo a este 6rgdo representar a Unido, judicial e

extrajudicialmente, através da Advocacia Consultiva da Unido.®

O MPU, além da sua funcdo tipica de defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais, difusos e individuais homogéneos,® também acumulava a
funcao atipica de defender a Unido nos processos nos quais o ente atuava como parte, fosse no
polo ativo ou passivo da demanda, bem como realizava a consultoria do ente federal, de suas

autarquias e fundacdes publicas.

Por vezes, essa dualidade de competéncias gerava conflito, em virtude de o
mesmo 0rgdo, na possibilidade de demandar contra a Unido, simultaneamente, teria ainda que
defendé-la. Outro prejuizo referente a essa dualidade era o fato de a Unido ndo possuir
advogados para defendé-la nos processos propostos junto ao Poder Judicidrio de todo o pais,
acarretando, assim, uma facilidade ao requerente da demanda para a obten¢do de €xito em
relagdo ao reconhecimento de seu direito em face da Unido, uma vez niao haver a merecida

atencdo a defesa em virtude do acimulo de atribuicdes do MPU.’

Essa problemadtica resultava na condenacdo da Unido em elevadas quantias em
dinheiro, haja vista a auséncia de defensor qualificado para o desempenho exclusivo da
advocacia em defesa do Estado, ocasionando, dessa forma, o chamado estelionato pela via
judicial.® Quem buscava a condenacdo da Unifio tinha, a época, ciéncia da fragilidade e
dificuldade de o ente federal diante da elaboragcdo da defesa, levando alguns advogados a
proporem acdes contra a Unido com apresentacao de calculos exorbitantes que, com certa

frequéncia, eram ignorados pelos representantes do MPU.°

E importante destacar ndo ter sido a deficiéncia causada propositalmente pelo

membro do MPU, mas um resultado do acimulo de competéncias atribuidas a um mesmo

SVALENTE, Maria Jovita Wolney. Histéria e evolugdo da Advocacia-Geral da Unido. Belo Horizonte: Férum, 2009. P4gs.
363-364.

6 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Artigo 127: “O Ministério Publico é
instituicdo permanente, essencial & funcéo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.”

"CARVALHO, Juan Pablo Couto. Advocacia-Geral da Unido: breve retrato do maior escritério de advocacia do pais. Belo
Horizonte: Férum, 2009. Pag. 425.

8 Expressdo utilizada por Gilmar Ferreira Mendes, em voto no Supremo Tribunal Federal.

9 CARVALHO, Juan Pablo Couto. 15 anos da advocacia-geral da unido: breve retrato do maior escritorio de advocacia do
pais. Disponivel em: <www.esmarn.tjrn.jus.br/revistas/index.php/revista_direito_e_liberdade/article/viewFile/122/134>
Acesso em 20 nov. 2017.



6rgdo, implicando na sobrecarga de trabalho e na impossibilidade do exercicio da advocacia

de Estado, por ndo ser o Procurador da Republica um advogado por exceléncia.®

Na atual Constituicdo Federal de 1988, a problematica dessa dualidade de
atribuicdes no MPU foi solucionada a partir da criagdo da Advocacia-Geral da Unido,
passando a ter competéncia exclusiva para exercer em sua plenitude a advocacia de Estado,
desempenhando a fungdo essencial a justica, tendo em vista o disposto no Titulo I'V, Sec¢do II.
Dessa forma, assim como o Ministério Publico, a AGU situa-se fora dos trés poderes da
Republica, possibilitando a atua¢do independente dos poderes, embora seja reconhecida a

existéncia a uma vinculagio maior ao Poder Executivo.!!

A Lei Complementar n° 73/1993 — Lei Organica da AGU — criou a instituicao
responsavel pela representacdo judicial e extrajudicial da Unido, consolidando que a defesa
juridica da Unido seria feita por intermédio deste 6rgdo, e ndo mais pelo MPU, além de seus
membros, desde aquele momento, serem os advogados publicos, o que, evidentemente,
reforcou a defesa juridica do ente federal, pois o advogado, bacharel em direito, inscrito nos
quadros da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), possui amplo conhecimento do

ordenamento juridico, sendo ele indispensavel & administragdo da justica.?

Além disso, o advogado publico, membro da AGU, conforme a Constitui¢ao
elencou, exerce funcdes essenciais a justica, pois sua funcdo precipua ¢ defender o ente
federal, judicial e extrajudicialmente, bem como realizar a consultoria e elaborar pareceres
para o funcionamento, conforme a legalidade da administragdo publica federal, ou seja, ¢
agente de controle interno dos atos administrativos,'® justamente por ser qualificado para a

referida fungao.

No controle interno, dispde o Estatuto dos Advogados que a atividade consultiva,
seja no ambito privado ou publico, serd feita, privativamente, por advogado.* Logo, compete
ao advogado publico a funcdo essencial de promover o caminho da legalidade a administra¢ao

publica, pois esta somente poderd agir conforme a lei — principio da legalidade — sendo a

10 Ao dizer “advogado por exceléncia”, entenda-se como a fungéo principal, aguela em que a pessoa tem formacao, exerce e
vive a advocacia, defendendo e realizando a consultoria, fazendo pecas processuais, sustentando teses em defesa do seu
cliente, ou seja, as fun¢des que um promotor de justica ou um procurador da repdblica ndo fazem por néo ser esta sua fungéo
precipua. Ndo se pretendo, ao afirmar isso, fazer qualquer juizo de valor negativo sobre os membros do ministério pablica,
mas, apenas, que eles possuem a competéncia para atuarem como advogados de Estado.

1 CARVALHO, Juan Pablo Couto. Advocacia-Geral da Unido: breve retrato do maior escritério de advocacia do pais. Belo
Horizonte: Férum, 2009. Pag. 427.

12 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Artigo 133.

13 AGUIAR, Alexandre Magno Fernandes Moreira. Para que serve o advogado publico? Belo Horizonte: Férum, 2009. Pag.
56.

14 BRASIL. Lei n° 8.906 de 4 de julho de 1994. Dispde sobre o Estatuto da Advocacia e a Ordem dos Advogados do Brasil
(OAB). Artigo 1°, Il. Diario Oficial da Unido. Brasilia, 05 jun. 1994. Disponivel em:
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8906.htm>. Acesso em 20 nov. 2017.



norma interpretada pelo advogado, no intuito de nortear os rumos, através de pareceres e

assessoramento, dos quais necessita a administragdo publica para agir.

Atualmente, a AGU desempenha suas fungdes através de orgaos, sendo divididos
em direcdo superior, composta pelo Advogado-Geral da Unido, pela Procuradoria-Geral da
Unido e a da Fazenda Nacional, pela Consultoria-Geral da Unido, pelo Conselho Superior da

Advocacia-Geral da Unidlo e pela Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido.®®

Divide-se, ainda, em oOrgdos de execugdo, cuja composicdo se da pelas
Procuradorias Regionais da Unido, da Fazenda Nacional, as Procuradorias da Unido, da
Fazenda Nacional nos Estados e no Distrito Federal e as Procuradorias Seccionais destas; e,
pela Consultoria da Unido, as Consultorias Juridicas dos Ministérios, da Secretaria-geral e das

demais Secretarias da Presidéncia da Republica e do Estado-Maior das Forcas Armadas.'®

Existe, ainda, como 6rgao vinculado a AGU, a Procuradoria-Geral Federal, regida
sob a Lei n° 10.480/2002, na qual assegura sua competéncia para exercer a representagao
judicial, extrajudicial, consultoria e assessoramento juridicos de cento e cinquenta e nove
autarquias e fundacdes publicas federais,!’ sendo dotada de autonomia financeira e

administrativa.'®

Outro orgao vinculado a AGU ¢ a Procuradoria-Geral do Banco Central,
responsavel pelo assessoramento juridico, judicial e extrajudicial ao Banco Central do Brasil,
autarquia responsavel pelo controle do sistema financeiro nacional.® O assessoramento pela
AGU ao Banco Central tem como principal caracteristica a promog¢ao da legalidade nos atos

internos praticados.

A AGU tem por chefe o Advogado-Geral da Unido, cujo cargo ¢ de livre
nomeacao pelo Presidente da Republica, dentre os cidadaos maiores de trinta e cinco anos e
com relevante conhecimento juridico e conduta respeitavel.2F atribuicio do Advogado-Geral

da Unido representar a Unido perante o Supremo Tribunal Federal, como também lhe ¢

15BRASIL. Lei Complementar n° 73 de 10 de fevereiro de 1993. Institui a Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido e da
outras providéncias. Diario Oficial da Unido. Brasilia, 11 fev. 1993. Artigo 2, I. Disponivel em:
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp73.htm>Acesso em 03 nov. 2017.

16 BRASIL. Lei Complementar n° 73/ de 10 de fevereiro de 1993. Institui a Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido e da
outras providéncias. Diario Oficial da Unido. Brasilia, 11 fev. 1993, Artigo 2, |II. Disponivel em: <
www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp73.htm>Acesso em 03 nov. 2017.

17 BRASIL. Lei n° 10.480 de 2 de julho de 2002. Dispde sobre 0 Quadro de Pessoal da Advocacia-Geral da Unido, a criagéo
da Gratificacdo de Desempenho de Atividade de Apoio Técnico-Administrativo na AGU — GDAA, cria a Procuradoria-Geral
Federal, e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido. Brasilia, 03 jun. 2002. Artigos 9° e 10. Disponivel em:
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10480compilado.htm>Acesso em 20 nov. 2017

18 A Procuradoria-Geral Federal. Disponivel em: <www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/160682>. Acesso em 13
nov. 2017.

9 procuradoria-Geral do Banco Central. Disponivel em: <http://www.agu.gov.br/unidade/pgbc>. Acessa do em 03 nov. 2017.
20 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Artigo 131, paragrafo 1°.



permitido atuar em qualquer tribunal ou juizo.?*Além do Advogado-Geral da Unifo, integram
a AGU os Advogados da Unido, representando diretamente a Unido, através da Procuradoria-
Geral da Unido,?? pelos Procuradores da Fazenda Nacional e pelos Procuradores Federais,
estes representando as autarquias e fundagdes publicas da Unido, por meio da Procuradorias

Federais nos Estados-membros.?®

3

E importante afirmar que as empresas publicas e as sociedades de economia
mista, criadas no ambito na Unido, ndo sdo representadas pela AGU, em virtude de seu regime
juridico ser de direito privado, atuando na condicdo de representantes os advogados
contratados através de concurso publico, integrando o quadro proprio da empresa estatal,

enquanto a AGU representa as entidades de direito publico do Poder Executivo Federal.

Na atualidade, a AGU ¢ considerada o maior escritoério de advocacia do pais,
contando com, aproximadamente, oito mil advogados,?* entre Advogados da Unido,
Procuradores da Fazenda Nacional e Procuradores Federais, todos especializados nas diversas
areas do direito, refor¢cando, conforme j& dito, a defesa e a consultoria da administragao

publica federal.

Nos tltimos anos, a atuagdo da AGU gerou elevada economia aos cofres publicos.
Em um tnico processo, por exemplo, economizou-se o valor de cem milhdes de reais, pois a
defesa da Unido atuou para evitar a realizacdo de um reajuste indevido nos proventos dos
servidores publicos federais.?® Outra relevante atuagio em prol do interesse publico foi a
defesa realizada pela Procuradoria da Fazenda Nacional quando evitou a perda de
quatrocentos bilhdes de reais e recuperou cerca de quatorze bilhdes de reais aos cofres

publicos, isso somente no ano de 2016.2°

Nas diversas atuagdes da AGU, ¢ de grande relevancia a defesa do meio ambiente,
uma vez que defende judicialmente o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Renovaveis (IBAMA). Em apenas uma representacdo, foi possivel assegurar o fiel

cumprimento da lei, considerando a competéncia do IBAMA em fiscalizar o comércio de

2L CUNHA, Leonardo Carneiro. A fazenda plblica em juizo.14. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. Pag. 8.

22 BRASIL. Lei Complementar n® 73 de 10 de fevereiro de 1993. Institui a Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido e da
outras providéncias. Diério Oficial da Unido. Brasilia, 11 fev. 1993. Artigo 9. Disponivel em: <
www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp73.htm>Acesso em 03 nov. 2017.

2 BRASIL. Lei Complementar n° 73 de 10 de fevereiro de 1993. Institui a Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido e da
outras providéncias. Diéario Oficial da Unido. Brasilia, 11 fev. 1993. Artigo 17. Disponivel em: <
www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp73.htm>Acesso em 03 nov. 2017.

2 CARVALHO, Juan Pablo Couto. Advocacia-Geral da Unido: breve retrato do maior escritdrio de advocacia do pais. Belo
Horizonte: Férum, 2009.

BAtuacio da AGU no  Supremo evitou impactos biliondrios para os cofres publicos. Disponivel em:
<www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/538392>. Acesso em 24 abr. 2017.

% Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional recuperou quase R$ 15 bilhdes em 2016. Disponivel em:
<www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/537593>. Acesso em 24 abr. 2017.



animais. No referido caso, foi possivel manter a apreensdo de peixes ornamentais que estavam

sendo comercializados sem autorizacdo do 6rgdo.?’

Observa-se, assim, que a AGU ¢ um 6rgdo de atuagdo independente, que defende
os interesses primarios ¢ secundarios da administracdo publica federal, zela pelo Estado
Democratico de Direito, age conforme a ordem juridica e orienta toda a administragdo publica
a fim de fazé-la se alinhar a legalidade, proporcionando que os atos sejam realizados com
eficiéncia, moralidade e probidade exigidos pela Constituigdo Federal, pois a Unido
representa o interesse do povo, devendo, por isso, agir conforme os principios insculpidos no
texto constitucional, e, para que isso efetivamente ocorra, a AGU ¢ o 6rgdo defensor desta

atua¢ao da Unido.

3 DA ATIVIDADE CONSULTIVA DA ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO NA
ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL

O constituinte fixou algumas faces de atuagdo da Advocacia-Geral da Unido
(AGU), como se I no artigo 131 da Constituicdo Federal de 1988, sendo analisado, no
presente topico, apenas um desses aspectos constitucionais, qual seja, a atividade de
consultoria e assessoramento juridico ao Poder Executivo Federal, as suas autarquias e

fundagdes publicas federais.

A atividade consultiva ¢ uma das fungdes mais relevantes da AGU, pois, como se
vera adiante, atua como guia para que o administrador se adeque e tenha o exato sentido da
norma legal para poder atuar conforme a lei. Assim, busca-se uma situacao ideal do direito,
traduzid i a da lei,?8 es d id d
raduzida no cumprimento espontaneo da lei,”® através de pareceres garantidores da exegese

ao texto da norma.

A competéncia consultiva da AGU, no assessoramento e consultoria do Poder
Executivo Federal, ¢ determinada pela Constituicdo Federal e regulamentada nos termos da
Lei Complementar n°® 73/1993, no seu artigo 1°, paragrafo unico, ficando estabelecido que,
além da representacdo judicial e extrajudicial, cabe a AGU auxiliar o referido poder na

realizagdo de seus atos administrativos.

27<A Advocacia-Geral da Unido (AGU) assegurou a apreensdo de 4.769 peixes ornamentais colocados para comercializagio
pela empresa Projeto Arapaima Importacdo e Exportagdo de Aquicultura Ltda. sem autorizagdo do érgdo competente, no
estado do Para.” Disponivel em: <www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/537212> Acesso em 24 abr. 2017.
28.S50UZA, Luciane Moessa. Consultoria Juridica no exercicio da advocacia publica: a prevencdo como melhor instrumento
para a concretizagdo dos objetivos do Estado brasileiro. Belo Horizonte: Férum, 2009. Péags. 166 a 169.



O diploma legal citado fixou como 6rgao central do consultivo a Consultoria-
Geral da Unido, cabendo a esta a assessoria juridica ao Presidente da Republica, elaborando
pareceres, informacdes e outras atividades de consultoria ao Chefe do Poder Executivo da
Unido.?° Compete a Consultoria-Geral da Unido interpretar a Constitui¢do, as leis, os tratados
internacionais e outros atos normativos a serem seguidos pelos 6rgios e entidades da
administracdo publica federal, além de auxiliar no controle interno da legalidade dos atos

administrativos.°

O orgao central tem elevada importancia na administragdo publica federal, tendo
em vista caber a ele, acompanhado do Advogado-Geral da Unido, assessorar diretamente o
Presidente da Republica. Assim, diante do poder regulamentar do qual dispde o Chefe do
Executivo Federal,®® tem o consultivo da AGU atuagdo ativa na concretizagio desse poder
regulamentar, pois o auxilio juridico prestado ao Chefe do Executivo ¢ de suma importancia

na concretizagdo do disposto na Constituico, artigo 84, inciso IV.%2

Em suma, o 6rgao central do consultivo da AGU atua como especialista juridico,
sendo composto de corpo técnico, auxiliando o Chefe do Executivo a atuar de forma fiel a
execuc¢do do ordenamento juridico. Logo, a AGU fomenta o poder regulamentar do Presidente

da Republica na sua competéncia de ser leal ao cumprimento das leis.

Determinou a lei a existéncia de 6rgdos consultivos setoriais, cuja atuacao se da
como consultoria dos Ministérios e de outros 6rgaos juridicos especificos. Como reconhece
Ronaldo Jorge Aratjo Vieira Junior, esses 0rgdos setoriais possuem carater hibrido, pois,
simultaneamente, sdo integrantes da AGU e subordinados, administrativamente, ao seu
respectivo Ministério de Estado. O artigo 11 da Lei Organica da AGU fixou a competéncia
dos 6rgdos setoriais, determinando que eles devem assessorar os Ministérios a que estdo
subordinados, atuarem no controle de legalidade dos atos administrativos e fazerem exame

dos editais licitatorios. Destaca-se, ainda, a competéncia de fazer, quando nao houver

2 BRASIL. Lei complementar n° 73 de 10 de fevereiro de 1993. Institui a Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido e da
outras providéncias. Artigo 10. Didrio Oficial da Unido. Brasilia, 11 fev. 1993. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp73.htm>. Acesso em 03 nov. 2017.

% BRASIL. Ato regimental n° 5 de 27 de novembro de 2007. Editar o presente Ato Regimental, dispondo sobre a
competéncia, a estrutura e o funcionamento da Consultoria-Geral da Unido e as atribuic@es de seu titular e demais dirigentes.
Disponivel em < http://www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/82296>. Acesso em 20 nov. 2017.

31 Para Hely Lopes Meirelles, poder regulamentar “¢ a faculdade que dispdem os Chefes de Executivo (Presidente da
Republica, Governadores e Prefeitos) de explicar a lei para a sua correta execugdo, ou de expedir decretos autbnomos sobre
matéria de sua competéncia ainda ndo disciplinados por lei. E um poder inerente e privativo do Chefe do Executivo (CF, art.
84, IV), e, por isso mesmo, indelegavel a qualquer subordinado”.

3 BRASIL. Constituicio (1988). Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil. Artigo 84: “Compete privativamente ao
Presidente da Republica: (...) IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos
para sua fiel execugdo.”



orientacdo da AGU, a interpretagdo da Constituicdo, das leis, dos tratados e de outros

instrumentos normativos.

Além disso, é importante destacar, sob uma perspectiva pratica da atuagdo da
AGU, que seus advogados publicos realizam atividades consultivas, tendo em vista possuirem
aptidao técnica e, na pratica, quando observam possiveis atos ilegais praticados pelos entes da
administracdo publica, determinam, dentro de suas competéncias, a retomada por parte do
ente ao caminho da legalidade, a fim de evitar a anulacdo do ato praticado em virtude de

ilegalidade.

Nesse tocante, os o0rgaos setoriais detém poder normativo, no sentido de cada
Ministério e/ou 6rgao setorial ter a faculdade de expedir normas para dar fiel cumprimento a
lei, havendo o acompanhamento de um membro do consultivo da AGU. Difere, portanto, do
poder regulamentar do Chefe do Executivo, pois o poder normativo ¢ dado a cada 6rgao para

que este se regule internamente, ficando vinculado apenas o proprio 6rgao emissor.

A atuagdo consultiva se consolida com os pareceres emitidos pela AGU. Para
Hely Lopes Meirelles, parecer normativo € aquele que, quando aprovado, torna-se vinculante
perante os 6rgdos hierarquicamente subordinados ao ente que o aprovou.®® Assim, o parecer
adquire carater obrigatorio, tornando-se um dever do agente publico segui-lo e respeita-lo,

pois o parecer normativo € emitido para promover o exato cumprimento da norma legal.

O Presidente da Republica, no exercicio do seu poder regulamentar, pode
submeter ao Advogado-Geral da Unido para analise a legalidade do ato a ser realizado,
podendo ser emitido parecer, que, uma vez elaborado, sera submetido a aprovagdao do
Presidente da Republica.>* Quando o parecer for aprovado e publicado, adquirira carater
vinculante junto & administracdo publica federal, que estard obrigada a dar fiel cumprimento

ao parecer,>® conforme a lei e os ensinamentos da doutrina.

Pode ocorrer, todavia, apenas a aprovacdo do parecer, sem a ocorréncia de
publicacdo. Nesse caso, o carater vinculante sera mantido, porém, recaird apenas sobre os

orgdos interessados no conteudo do parecer, cuja eficidcia temporal dar-se-4 a partir do

3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Ed. Malheiros, 2014.

3 BRASIL. Lei complementar n° 73 de 10 de fevereiro de 1993. Institui a Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido e da
outras providéncias. Artigo 40: “Os pareceres do Advogado-Geral da Unido séo por estes submetidos a aprovacdo do
Presidente da Republica”.

35 BRASIL. Lei complementar n° 73 de 10 de fevereiro de 1993. Institui a Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido e da
outras providéncias. Artigo 40, paragrafo 1°: “O parecer aprovado e publicado juntamente com o despacho presidencial
vincula a Administragdo Federal, cujos 6rgéos e entidades ficam obrigados a Ihe dar fiel cumprimento.”
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momento da ciéncia da aprovagio do referido instrumento.*® Assim, desde o momento da
aprovacao pelo Presidente da Republica, independentemente de publicacdo, o parecer tornar-
se-a vinculante em relagdo a administragdo publica federal, tendo em vista caber ao consultivo
da AGU a fixacao da interpretacdo da Constituicao, das leis e demais atos normativos, dando
a eles a dimensao exata da norma para, assim, os entes ¢ 6rgdos federais promoverem o fiel

cumprimento da lei.

Apds o entendimento acerca da competéncia para elaborar € do objeto a ser
elaborado na atuagdo consultiva, cabe agora esclarecer quanto ao conceito do consultivo da
AGU. A conceituacdo adentra em dois pontos principais que, quando seguidos, dao ampla
credibilidade e forca juridica a atuagcdo do consultivo da AGU: a atuacdo independente e a

garantia de efetivagdo das politicas publicas.

No primeiro ponto, a atividade consultiva deve ser realizada de forma harmonica e
independente, sem interferéncia politica, buscando a obediéncia e o sentido a ser dado a
norma, seja ela constitucional ou infraconstitucional, de ambito nacional ou tratado

1.37

internacional.®” Assim, busca-se dar o exato sentido da norma, sem interferéncia politica, para

que a administra¢ao publica federal tenha ciéncia daquilo a ser feito diante do caso concreto.

Ainda nesse tocante, Souto, citado por Ronny Charles, afirma que, para a
concretizagdo dessas fungdes, € necessario um corpo técnico, ou seja, uma advocacia de
Estado e nao de Governo. Assim, quando composta de um corpo técnico permanente, torna-se
possivel a realizacao da consultoria de forma harmonica e independente, resultando, dessa

forma, em um efetivo instrumento de controle da legalidade dos atos de Estado.®

O segundo ponto reside na efetivacdo e no aperfeicoamento de politicas publicas,
sendo traduzida na forma de agdes em favor do fiel comprimento da lei. Desse modo, quando
o consultivo delimita o sentido do texto legal, age no intuito de evitar lesdo ao administrador

ou um dano ao particular.®

%6 BRASIL. Lei complementar n° 73 de 10 de fevereiro de 1993. Institui a Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido e da
outras providéncias. Artigo 40, pardgrafo 2°: “O parecer aprovado, mas ndo publicado, obriga apenas as reparticdes
interessadas, a partir do momento em que dele tenham ciéncia.”

3" TORRES, Ronny Charles Lopes. A responsabilidade do Advogado de Estado em sua funcdo consultiva. Belo Horizonte.
Férum. 2009. P4g. 150.

3 Souto assim afirma: “Nao é desejavel que tal papel seja desempenhado por cargos de provimento fiduciario ou por
terceiros, dos quais ndo se exige nem o concurso nem o conhecimento do histérico de problemas e de questdes tipicas de cada
6rgio ou entidade. E indispensavel a profissionalizacio dessas carreiras, que sio tipicas de Estado e ndo de governo, com
cargos por aprovados em concurso publico”. TORRES. Ronny Charles Lopes. A responsabilidade do Advogado de Estado
em sua fungdo consultiva. Belo Horizonte: Forum. 2009. P4g. 150 e 151.

39 A lesdo referida significa o dano, material ou moral, que pode a administragdo publica sofrer em decorréncia de uma agéo
precipitada e/ou ilegal, bem como na possibilidade de um particular ser prejudicado pelo ato ilegal da administragéo publica.
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Percebe-se, dos pontos anteriormente citados, a existéncia de um ponto de
intersec¢do entre os conceitos € a intima relagdo entre a atividade consultiva e o principio da
legalidade. Este principio, expresso na Constituicdo, conforme os ensinamentos de Maria
Sylvia Zanella Di Pietro, constitui uma garantia de respeito aos direitos fundamentais, tendo

em vista a defini¢do dos limites a atuagdo estatal por parte da lei.

Nesse sentido, cabe ao advogado publico federal, independentemente de interesses
politicos, tomar uma face ativa na orientacao juridica, esclarecendo ao administrador publico
qual o caminho permitido pelo ordenamento juridico para garantir uma decisdo adequada em
relagdo ao caso concreto,*® de forma que a a¢o ndo implique em afronta aos direitos basicos

dos individuos.

Além de ser o delimitador dos caminhos do administrador publico, cabe a
atividade consultiva da AGU o controle dos atos administrativos no tocante a sua
razoabilidade, proporcionalidade e moralidade,** pois se busca da administragdo ptiblica uma

conduta coerente com a adequacao ao ordenamento juridico e aos interesses sociais.

Em sintese, o consultivo da AGU ¢ um delimitador da legalidade na administragao
publica federal, sendo um fomentador dos poderes regulamentador e normativo, ja que atua
no auxilio juridico aos entes e 6rgaos da administracao, buscando fazer a exegese da norma,
orientando acerca do rumo a ser seguido pelo administrador publico. Isso decorre do corpo
técnico, em virtude de realizar a fungdo consultiva de forma independente de interesses

escusos, dando credibilidade e seguranga juridica aos atos do administrador publico federal.

Nesse sentido, a seguranca juridica dos atos administrativos decorre nao de
expressa previsdo constitucional, mas de interpretagdo dos principios expressos no texto
constitucional, quais sejam, o principio da legalidade e do correspondente direito de a ndo ser

obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei.*?

Portanto, ao atuar e buscar que o administrador publico federal se adeque a lei, a
AGU busca resguardar a legalidade e a seguranga juridica dos atos administrativos, pois
busca, na sua atua¢do, a maxima eficiéncia e garantia ao que estd previsto nas normas

constitucionais e infraconstitucionais.

4 TORRES, Ronny Charles Lopes. A responsabilidade do Advogado de Estado em sua fungéo consultiva. Belo Horizonte:
Férum. 2009. P4g. 151.

“1Nas palavras de Ronny Charles: “Se a fungdo de consultoria permite desvencilhar das amarras causadoras por dispositivos
teratoldgicos, por outro lado, também autoriza um maior controle do ato administrativo irrazoavel, desproporcional oi
imoral”.

42 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia do Direito Fundamental & Seguranca Juridica: dignidade da pessoa humana, direitos
fundamentais e proibicdo de retrocesso social no direito constitucional brasileiro. Disponivel em <
http://www.tex.pro.br/images/stories/PDF_artigos/aeficacia_ingo_wlfgang_sarlett.pdf> Acesso em 19 nov. 2017.
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4 DA ATIVIDADE CONTENCIOSA DA ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO NA
DEFESA DA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL

Entende-se por contencioso um 6rgdo publico encarregado de questdes judiciais
pendentes de solucdo, ou seja, ¢ o 6rgdo competente para atuar na defesa dos interesses
juridicos de determinado ente ou 6rgdo federal. Pode-se também entender como contencioso

aquele objeto passivel de contestagdo ou de disputa litigiosa.

Nao distante desse significado, estd a atuagcdo contenciosa da Advocacia-Geral da
Unido (AGU). Conforme o artigo 1° da Lei Complementar n°® 73, de 10 de fevereiro de 1993,
cabe a AGU representar a Unido judicial e extrajudicialmente. Dessa forma, ela ¢ a instituigao
responsavel pela atuagdo no polo passivo ou ativo de demandas judiciais nas quais haja o

interesse da Unido e de suas autarquias e fundacdes publicas federais.

Na atuacdao contenciosa da AGU, tem grande destaque a possibilidade de o
advogado publico federal celebrar acordos, desistir, transigir e firmar compromisso nas agoes
de interesse da Unido.”* E possivel, segundo a legislagdo vigente, ao advogado publico
membro da AGU a possibilidade de realizagdo de acordos ou transagdes para prevenir ou

terminar litigios, inclusive os judiciais.**

A realizagao desses acordos pode ser feita tanto na via judicial como em processos
administrativos. Além disso, destaca-se a possibilidade de conciliacdo prévia. A conciliagao
pré-processual ocorre anteriormente ao ajuizamento da acdo, evitando assim o surgimento de
demandas litigiosas, possibilitando a resolucao rapida da lide sem interferéncia do Poder

Judiciario, agindo este apenas na homologacio da conciliagdo.*

Na atualidade, principalmente apds o novo codigo de processo civil (CPC) de
2015, passou a resolucao consensual de conflitos a ter uma relevancia maior, tendo em vista

possibilitar as partes o protagonismo para a constru¢do da decisdo judicial. Assim, passou a

43 BRASIL. Lei complementar n° 73 de 10 de fevereiro de 1993. Artigo 4, VI.

4 BRASIL. Lei n° 9.469 de 10 de julho de 1997. Regulamenta o disposto no inciso VI do art. 4° da Lei Complementar n° 73,
de 10 de fevereiro de 1993; dispde sobre a intervencdo da Unido nas causas em que figurarem, como autores ou réus, entes da
administracdo indireta; regula os pagamentos devidos pela Fazenda Pablica em virtude de sentenca judiciaria; revoga a Lei n®
8.197, de 27 de junho de 1991, e a Lei n°® 9.081, de 19 de julho de 1995, e d& outras providéncias. Diario Oficial da Unido.
Brasilia, 11 jul. 1997. Artigo 1°. “O Advogado-Geral da Unido, diretamente ou mediante delegagdo, e os dirigentes maximos
das empresas publicas federais, em conjunto com o dirigente estatutario da area afeta ao assunto, poderdo autorizar a
realizacdo de acordos ou transacOes para prevenir ou terminar litigios, inclusive os judiciais.” Disponivel em:
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9469compilado.htm>. Acesso em 20 nov. 2017.

4 CARUS, Jeffeson CarUs. Transigibilidade do interesse publico: prevencdo e abreviagdo de demandas da Fazenda Publica.
Belo Horizonte: Férum, 2009. Pag. 246.
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auto composicdo a ser entendida como um refor¢o da participagdo popular no exercicio do

poder.*®

Da leitura do novo CPC, depreende-se a imposi¢do do legislador aos juizes,
advogados, defensores publicos ¢ membros do Ministério Publico para o dever de estimular a
resolu¢do consensual de conflitos, através da conciliagdo, mediacdo e de outros métodos de
solugdo de litigios. A relevancia é tdo evidente que, no preambulo da Constituicdo estd
exposto o dever de buscar a solucdo pacifica das controvérsias, em prol da harmonia exigida

pela convivéncia social.*’

Assim, estd determinada a auto composi¢do como forma de solucao de conflitos,
devendo ser estimulada para o fim de haver a aceleragdo da resolucdo da lide, mesmo antes de
se recorrer ao Poder Judiciario. Diante disso, resta evidenciada a possibilidade dada ao
membro da AGU para a realizacdo de acordos, mediagdes e conciliagdes a fim de alcangar

uma solugdo adequada e rapida do litigio enfrentado pela Fazenda Publica.

Diante da possibilidade de advogado publico federal realizar acordos, resta saber

, . . 48 . P . . . .

qual matéria pode ser transacionada.”® Nesse sentido, cumpre, inicialmente, distinguir quais
sdo os interesses do Estado. A doutrina tradicional costuma dividir o interesse publico em

primario e interesse publico secundario.

O interesse publico primario trata do real interesse da coletividade, abordando os
interesses do bem geral. Por sua vez, o interesse publico secundario trata dos interesses
particulares do Estado, que ndo necessariamente coincidem com o interesse primario do

Estado.*® Trata o secundario, em regra, dos interesses patrimoniais do Estado.>®
b 9

Apos essa analise quanto aos interesses publicos, resta saber qual deles € possivel
de ser transacionado pelo Advogado Publico da AGU. O interesse primario, por tratar do real
interesse da coletividade, ndo pode ser alvo de transacdo, pois nele estd intrinseca a

superioridade do interesse publico sobre o interesse particular.

Nos dizeres de Hely Lopes Meirelles, a supremacia do interesse publico coloca-o

em superioridade em relacdo ao particular, de forma a atender aos fins do interesse geral,

% DIDIER JR, Freddie. Curso de processo civil: introdugdo ao direito processual civil, parte geral e processo de
conhecimento. 17. Ed. Salvador: Ed. Jus Podivm, 2015.

47 GUEDES, Jefferson CarGs. Transigibilidade de interesses plblicos: prevencdo e abreviagdo de demandas da fazenda
publica. Belo Horizonte: Forum, 2009

“8 Transagdo é o acordo entre as partes no qual sdo feitas concessdes mutuas, extinguindo o processo com julgamento do
mérito.

49 GUEDES, Jeffeson CarGs. Transigibilidade de interesses publicos: prevencdo e abreviacdo de demandas da fazenda
publica. Belo Horizonte: Forum, 2009. P4g. 250.

%0 Quando se diz “interesse patrimonial do Estado” quer dizer os bens do Estado, como, por exemplo, seus automoveis,
prédios, obras, carteiras de uma sala de aula de escola publica, etc.
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sendo vedada a renuncia total ou parcial, salvo quando a lei o autorizar.®! Dessa forma, esta o
advogado publico vinculado a lei, podendo somente ela autorizar a disposi¢do do interesse

publico quanto a possibilidade de acordo.

Questao interessante ¢ saber se o interesse publico patrimonial (secundario) pode
ser transacionado pelos advogados publicos membros da AGU. Pela exegese da norma, a Lei
n°® 9.469/1997, em seu artigo 1°, paragrafo 4°, possibilita acordo ou transacao, desde que haja
expressa autorizagdo do Advogado-Geral da Unido, sob pena de nulidade em caso de falta de
autorizacao.

Além da autorizagdo, a norma requer o respeito ao valor maximo previsto em

52 cuja disposicdo se encontra no Decreto n° 2.346/1997, o qual determina a

3

regulamento,
possibilidade da realizagdo de acordo ou transagio no valor maximo de cinquenta mil reais.®
O valor determinado refere-se tanto a acordos extrajudiciais (administrativos) como aos

1.5 Diante do exposto, é possivel concluir que, quanto ao interesse

realizados na esfera judicia
patrimonial publico, os membros da AGU podem realizar acordos dentro de uma margem
pecuniaria limitada por lei, no intuito de resolver litigios envolvendo 6rgaos da administragao

publica federal.

Passada a abordagem dos acordos e transagdes, cabe, neste momento, analisar a
atuacdo da AGU nas demandas judiciais sem a realizagdo de acordos ou transagdes. Conforme

j& mencionado nesta obra, cabe a Advocacia-Geral da Unido representar a administragao

SIMEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Ed. Malheiros. 2014. Pag. 110.

52 BRASIL. Lei n° 9.469 de 10 de julho de 1997. “Art. 1°: O Advogado-Geral da Unido, diretamente ou mediante delegacio,
e os dirigentes maximos das empresas publicas federais, em conjunto com o dirigente estatutario da érea afeta ao assunto,
poder&o autorizar a realizacdo de acordos ou transacdes para prevenir ou terminar litigios, inclusive os judiciais. (...)

§ 4°Quando o litigio envolver valores superiores aos fixados em regulamento, o acordo ou a transa¢éo, sob pena de nulidade,
dependera de prévia e expressa autoriza¢do do Advogado-Geral da Unido e do Ministro de Estado a cuja &rea de competéncia
estiver afeto o assunto, ou ainda do Presidente da Camara dos Deputados, do Senado Federal, do Tribunal de Contas da
Unido, de Tribunal ou Conselho, ou do Procurador-Geral da Republica, no caso de interesse dos érgdos dos Poderes
Legislativo e Judiciario ou do Ministério Publico da Unido, excluidas as empresas publicas federais ndo dependentes, que
necessitardo apenas de prévia e expressa autorizagdo dos dirigentes de que trata o caput.”

SBRASIL. Decreto n° 2.346 de 10 de outubro de 1997. Consolida normas de procedimentos a serem observadas pela
Administracdo Publica Federal em razdo de decisGes judiciais, regulamenta os dispositivos legais que menciona, e da outras
providéncias. Artigo 7°” O Advogado-Geral da Unido e os dirigentes maximos das autarquias, das fundagdes e das empresas
publicas federais poderdo autorizar a realizagdo de acordos ou transa¢fes, em juizo, para terminar o litigio, nas causas de
valor até R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais), a ndo-propositura de agBes e a ndo-interposicdo de recursos, assim como
requerimento de extingdo das a¢des em curso ou de desisténcia dos respectivos recursos judiciais, para a cobranca de
créditos, atualizados, de valor igual ou inferior a R$ 1.000,00 (mil reais), em que interessadas essas entidades na qualidade de
autoras, rés, assistentes ou opoentes, nas condi¢des aqui estabelecidas.” Diério Oficial da Unido. Brasilia, 13 out. 1997.
Disponivel em: <www:.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D2346.htm>. Acesso em 20 nov. 2017.

54 BRASIL. Decreto n° 2.346 de 10 de outubro de 1997. Artigo 8°: “O Advogado-Geral da Unido e os dirigentes maximos das
autarquias, fundacbes ou empresas publicas federais poderdo autorizar a realizacéo de acordos, homologaveis pelo Juizo, nos
autos dos processos ajuizados por essas entidades, para o recebimento de débitos de valores ndo superiores a R$ 50.000,00
(cinquenta mil reais), em parcelas mensais e sucessivas até 0 maximo de trinta, observado o disposto no § 2° do artigo
anterior.”
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publica federal nas demandas nas quais for parte, seja no polo passivo ou ativo da lide
judicial.

Assim, considerando a atribuicdo do Advogado-Geral da Unido em representar o
ente federal perante o Supremo Tribunal Federal, ¢ importante dizer que a ele também cabe
defender a norma legal quando atacada em acdo de inconstitucionalidade.®® Nesse sentido,
cabe ao Procurador-Geral da Unido, dentre outras atribuicdes, representar o ente federal
perante o Superior Tribunal de Justica, tendo em vista ser a Procuradoria-Geral da Unido

subordinada ao Advogado-Geral da Unido.*®

Hierarquicamente abaixo da AGU estdo as Procuradorias Regionais da Unido,
representando a Unido perante Tribunais Regionais Federais. No juizo de primeiro grau do
Poder Judiciario, representam a Unido os Procuradores-Chefes das Procuradorias nos Estados

e os Procuradores de seccionais e escritorios de representagao.

Observa-se pela estrutura da AGU que, em todos os graus de jurisdicao do Poder
Judiciario, existe um 6rgdo de representacdo, de forma a manter a Unido sempre assistida por
um advogado publico na defesa de seus interesses. Conforme visto, tem-se, ainda, que, além
dos interesses da Unido, a AGU também pode defender uma lei nos casos de Ag¢do de

Inconstitucionalidade.®’

E possivel notar que, independentemente do 6rgao, existe um Unico interesse na
atuacdo da AGU, defender os interesses publicos, seja primdrio ou secundario, pois, assim,
redefine-se o interesse publico sob um prisma democratico. Dessa forma, cabe a AGU propor

alternativa a imaginacio institucional e, assim, transformar a sociedade brasileira.®

A atuacdo da AGU tem a possibilidade de evitar danos ao patrimdnio publico,
mesmo diante de uma causa geradora ocorrida ha bastante tempo. A titulo de exemplo, tem-se
a negativa do Superior Tribunal de Justica quanto ao provimento do recurso especial da
Nordeste Linhas Aéreas quando impugnava acorddao do Tribunal Regional Federal, diante da
negativa do provimento ao pedido formulado pela companhia no tange a indenizag¢do por
causa de suposta defasagem tarifaria decorrente do Plano Cruzado, cuja vigéncia se deu na
década de 1990, requerendo, dessa forma, a empresa a quantia pecuniaria de cinquenta

milhdes de reais.

SSBRASIL. Lei Complementar n° 73 de 10 de fevereiro de 1993. Artigo 4°, incisos Il e IV.

%6 BRASIL. Lei Complementar n° 73 de 10 de fevereiro de 1993. Artigo 9° e paragrafos.

S’Apesar de ser obrigatério que o Advogado-Geral da Unido (AGU) defenda o texto impugnado em agdo de
inconstitucionalidade, existe na doutrina pensamento oposto, no sentido de que, caso a inconstitucionalidade seja tdo latente,
é possivel que o AGU néo defender o texto ou até mesmo concorde com sua inconstitucionalidade.

% CARPES, Marcus Ronald. Advocacia da Unio e Estado de Justica. Forum: Belo Horizonte. 2009. Pag. 222.
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Diante dessa ocorréncia, defendeu a AGU a tese da Portaria n° 462 do antigo
Ministério da Aeronautica, de 23 de junho de 1976, na qual restou estabelecido que a
exploragdo do transporte pela Nordeste Linhas Aéreas ndo se tratava de uma concessdo. Em
verdade, houve a ocorréncia do cumprimento da legislagdo da época. Assim, a tese da AGU
confirmou o regime diferenciado das empresas aéreas regionais em relagdo as empresas
nacionais, inclusive do ponto de vista tarifario, afastando a suposta natureza da concessao de

servigo publico do seu vinculo com a Unifio, além de arruinar a pretensio indenizatoria.>®

Ademais, além do aspecto econdmico, a atuacdo da AGU garante a continuidade
do servigo publico, de forma a se cumprir a lei e a garantia da prestagcdo publica do servigo.
Nesse sentido, defendeu a AGU a tese relativa a competéncia para lavratura de autos de

infracdo de transito pelo Departamento Nacional de Infraestrutura de Transito (DNIT).

Essa tese estd baseada na Lei n® 10.233/2001, cujo texto determina ao DNIT o
exercicio das competéncias expressas no artigo 21 do Codigo de Transito Brasileiro (CTB),
ou seja, cabe ao DNIT executar a fiscalizacdo de transito, autuar, aplicar as penalidades de
adverténcia, por escrito, ¢ ainda as multas e medidas administrativas cabiveis, notificando os

infratores e arrecadando as multas por ele aplicadas.

Além dos interesses proprios da administragdo publica federal, a AGU resguarda,
com suas teses, direitos dos cidaddos brasileiros. Em relevante decisdo do Poder Judiciario,
restou decidida a impossibilidade de o Sistema Unico de Saude (SUS) ser compelido

judicialmente a fornecer medicamento cuja eficacia clinica nao esteja comprovada.

Esse entendimento segue o julgado do Supremo Tribunal Federal (STF) cuja
determinagdo foi no sentido da proibi¢ao da venda da substancia fosfoetanolamina sintética
por ndo existir comprovagao cientifica de sua eficicia e seguranga. No julgamento do STF,
destacou-se a inexisténcia de estudos cientificos, além da forma de producao atual que, como
ndo estd submetida aos controles de vigilancia sanitdria, coloca em risco a vida dos

interessados.®°

A atuagdo da Advocacia-Geral da Unido ndo esta restrita a matérias de exclusivo
interesse da Unido, pois também tem significativo interesse em defender a coletividade, tendo

em vista a atuagdo para resguardar os direitos e as garantias fundamentais do cidaddo

AGU evita que Unido seja obrigada a pagar indenizacdo indevida a companhia aérea. Disponivel em:
<www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/546217>. Acesso em 15 mai. 2017.
%Advocacia-Geral evita fornecimento de medicamento cuja eficicia ndo foi comprovada. Disponivel em:
<www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/548996>. Acesso em 16 mai. 2017.
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brasileiro, contra atos e fatos que, em tese, possam prejudicar a fruicdo desses direitos

fundamentais.

Nesse ponto, vale destacar que a atuacdo contenciosa da AGU resguarda,
principalmente, os direitos sociais do cidaddo, ja que visa efetivar os mandamentos
constitucionais através de uma atuagdo positiva em prol da melhoria da qualidade da vida dos
cidaddos, em especial os mais necessitados, tendo em vista que sua busca efetivar as normas e
principios constitucionais.®* Portanto, essa atuagio é um dever inerente ao Estado, pois cabe a
este proteger, ativamente, os direitos fundamentais da constitui¢do federal, evitando quaisquer

tipos de lesdo aos direitos aos bens juridicos dos cidadios.?

5 ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO: ANALISE DE ESTUDO DE CASO SOBRE O
PARECER N° 145/98 NA LIMITACAO DA JORNADA SEMANAL DE SERVIDOR
PUBLICO FEDERAL NOS CASOS DE ACUMULACAO DE CARGOS

A limitacdo & jornada laboral é parte intrinseca a dignidade do ser humano. E que
0 homem é um conjunto de diversos aspectos, sendo o homem trabalhador apenas um deles.
N&o é possivel reduzir a condicdo humana a uma das facetas de sua esséncia, pois €
necessario o aproveitamento de tudo aquilo benéfico ao eu, seja trabalho, familia, lazer, etc.

Tudo dentro da razoabilidade e da proporcionalidade, como é préprio do Direito — ndo a toa.

Nesse sentido, desponta o parecer GQ n° 145/98 da Advocacia-Geral da Unido
(AGU), o qual ndo cria requisito para a acumulacéo licita de cargos, mas, visa a regulacdo do
aferimento da compatibilidade, resguardando a higidez do servidor, assim como a garantir da
eficiéncia do servico, nos termos da limitacdo j& existente de modo expresso no texto

constitucional.®®

De maneira consentanea com o interesse publico e o do proprio servidor, o
Parecer GQ-145 da AGU considera que a compatibilidade de horario deve ser condicédo
limitativa do direito constitucional de acumular cargos, sendo irrestrita sua nocdo,
exclusivamente, a possibilidade do desempenho de dois cargos ou empregos com observancia

dos respectivos horarios, no tocante unicamente ao inicio e término dos expedientes do

61 DA SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 38° ed. Sdo Paulo: Malheiros. 2015. Pag. 288-289

62 DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria Geral dos Direitos Fundamentais. 42, Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. Pag.
114.

6 BRASIL. Constituicio Federal de 1988. Artigo. 37. [...]: XVI — é vedada a acumulagio remunerada de cargos publicos,
exceto, quando houver compatibilidade de horarios.
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pessoal em regime de acumulagdo, de modo a considerar os intervalos de repouso,

fundamentais ao regular exercicio do servidor.®*

Cabe lembrar que a ndo acumulacdo é a regra, sendo a prerrogativa de acumular
uma excecdo,® cuja criacdo se deu pelo legislador ante a importancia estratégica de certas
profissdes na conjuntura brasileira. Dessa forma, ndo se pode admitir que o constituinte teve a
pretensdo de dar azo a jornadas extenuantes de trabalho, pondo em risco a efetiva salde do
trabalhador e a qualidade do servico publico, prejudicando os direitos sociais do servidor, em
defesa da qual foi permitida a acumulacéo.

Ademais, é imperioso informar que o referido Parecer foi aprovado pelo
Presidente da Republica e publicado com o despacho presidencial, adquirindo carater
normativo e vinculando todos os 6rgdos e entidades da Administracdo Federal,® conforma ja

explicado em topico anterior.

Assim, ndo se pode esperar que a administracdo publica federal tome qualquer
atitude distinta da exigéncia de reducdo da jornada a sessenta horas semanais nos casos de
acumulacédo de cargos publicos, dado que a legalidade € principio constitucional, vinculando a

atuacdo da Administracio aos moldes legais.®’

Cumpre asseverar que as pretensdes diversas do texto legal afrontam a limitacao
constitucional da jornada semanal de trabalho, aplicavel aos servidores publicos por forca dos
artigos 39, §3° da Constituigdo, que remete ao artigo 7°, XI1l do mesmo texto constitucional, o
qual estipula a jornada méxima de oito horas diarias e quarenta e quatro horas semanais,

podendo haver a sua reducéo sem qualquer alusdo & possibilidade de acréscimo.®

Para a verificacdo da compatibilidade mencionada, deve ser levada em conta ndo

SO a auséncia da colisdo de horarios, mas também a possibilidade efetiva do cumprimento da

8 f a opinifio de Cretella Junior que essa compatibilidade “deve ser natural, normal e nunca de maneira a favorecer 0s
interesses de quem quer acumular, em prejuizo do bom funcionamento do servigo publico”.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 302 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017.

%6 BRASIL. Lei complementar n° 73 de 10 de fevereiro de 1993. Artigo 40, paragrafo 1°.

67 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituigio da Republica Federativa do Brasil. Artigo 37: A administragdo publica direta e
indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte.

8 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicdo da Reptiblica Federativa do Brasil. Artigo 39: “A Uni&o, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios instituirdo, no ambito de sua competéncia, regime juridico Unico e planos de carreira para 0s
servidores da administracdo publica direta, das autarquias e das fundagBes publicas. (...) § 3°:Aplica-se aos servidores
ocupantes de cargo publico o disposto no Art. 7°, 1V, VII, VIII, X, XII, X1, XV, XVI, XVII, XVIII, XIX, XX, XXII e
XXX, podendo a lei estabelecer requisitos diferenciados de admissdo quando a natureza do cargo o exigir; Artigo 7: Sdo
direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem & melhoria de sua condi¢do social: (...) XIlI: duragéo do
trabalho normal ndo superior a oito horas didrias e quarenta e quatro semanais, facultada a compensacéo de horérios e a
reducdo da jornada, mediante acordo ou convengéo coletiva de trabalho. ”
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carga horéria semanal referente a cada cargo ou emprego publico, limitada pelo parecer da
AGU.

Nesse sentido, a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, 6rgéo
responsavel em apreciar a legalidade dos atos de admissdo de pessoal na Administracdo
Publica Federal, nos termos do artigo 71, Il da Constituicdo Federal de 1988, é pacifica no
sentido de considerar ilicita a acumulacéo de cargos ou empregos publicos quando a jornada
de trabalho for superior a sessenta horas semanais. ®°

A proposito do tema, enquanto o texto constitucional, para efeito da verificacdo da
compatibilidade de horéarios, ndo aludir expressamente a duragdo maxima de jornada de
trabalho, as condigcdes objetivas para a acumulacdo de cargos devem ser aferidas sob uma
Otica restritiva, porquanto a hipotese, como dito, constitui excecdo a regra de nao

acumulagéo.”

No ambito do Superior Tribunal de Justica, decisdes mais recentes tém respaldado
o limite de sessenta horas semanais.”* Observa-se, assim, que o intervalo previsto em lei se
presta claramente a garantir o devido descanso ao funcionario, resguardando a sua propria

salde e a eficiéncia do servigo por ele prestado.

Ora, o cansaco mental e fisico decorrentes de uma excessiva jornada de trabalho
pdem em risco ndo sé a saude do proprio trabalhador — que, por si s, ja € suficiente para
fundamentar a necessidade de reducdo de carga horaria —,’> mas também gera prejuizos a
prestacdo do servigco, visto que a atividade passa a ser exercida por um profissional com
habilidades comprometidas em funcdo do estresse, da falta de repouso e de diversas outras

circunstancias negativas, tudo oriundo de uma carga horaria extenuante.

8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. PESSOAL. ADMISSAO. ACUMULAGAO DE CARGOS.
INCOMPATIBILIDADE DE HORARIO. ILEGALIDADE. “E remansosa a jurisprudéncia deste Tribunal no sentido de
considerar ilicita a acumulagdo de cargos ou empregos publicos, em particular quando evidenciada a submisséo do servidor a
jornadas de 40 horas semanais, em cada cargo, dada a impossibilidade de conciliagdo dos horéarios respectivos. No contexto,
0 Tribunal tem admitido como limite méximo nesse caso a jornada de trabalho de 60 (sessenta) horas semanais (v.g.
Acorddos 83/2003-12 Camara, 2.860/2004-12 Camara, 155/2005-1% Camara, 3.294/2006-22 Camara, 54/2007-22 Camara e
1.447/2007-2% Camara)”. (TCU, AC-1136-11/08-1, Rel. Min. Guilherme Julgamento: 15/04/08.)

0 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 22 regido. CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO - SERVIDOR PUBLICO
- CUMULAQAO DE DOIS CARGOS PRIVATIVOS DOS PROFISSIONAIS DE SAUDE - CARGA HORARIA
SUPERIOR AO LIMITE DE SESSENTA HORAS SEMANAIS (72,5 HORAS) — IMPOSSIBILIDADE. “A acumulagdo
pretendida com o cumprimento de mais de 70 (setenta) horas semanais podera comprometer de forma decisiva a qualidade do
servigo prestado, 0 que apresenta maior gravidade por se tratar, na hipdtese, de profissional da area de saide.”. (TRF2
2011.51.01.002481-1, Rel. Des. Fed. Guilherme Calmon Nogueira da Gama; Julgamento: 13/02/2012, Orgo julgador: sexta
turma especializada.) Diario da Justiga, Rio de Janeiro. 07mar. 2012.

L BRASIL. Superior Tribunal de Justica. ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO FEDERAL. MANDADO DE
SEGURANCA. ACUMULAQAO DE CARGOS PRIVATIVOS DE PROFISSIONAIS DE SAUDE. JORNADA
SEMANAL SUPERIOR A 60 (SESSENTA HORAS). AUSENCIA DE DIREITO LIQUIDO E CERTO. SEGURANCA
DENEGADA. (STJ, MS 19336/DF, Rel. Min. Eliana Calmon; Julgamento: 26/02/2014, Orgéo julgador: primeira seco.)
Diério da Justiga, Brasilia, 14 out. 2014.

2 BOMFIM, Vdlia. Direito do trabalho. 142, Ed. Rio de Janeiro: Forense: Sdo Paulo: Método, 2017. Pag. 601.



20

Dessa forma, resta claro que a compatibilidade de horarios ndo pode ser
considerada apenas como a auséncia da sobreposicao de jornadas de trabalho, caso contrario,
situacOes dessa natureza tornar-se-d80 cada vez mais comuns, ameacando gravemente a
qualidade do servico publico e, por conseguinte, a qualidade de vida da populagédo que precisa
se valer dessa prestacdo publica.

O aludido parecer GQ-145 da AGU, de 1998, representa decorréncia direta da
necessidade de compatibilidade de horarios relativa a acumulacdo de cargos, preceito
insculpido no artigo 37, XVI da Constituicdo de 1988 e no artigo 118 da Lei n° 8.112/91.
Alias, vai além, visto que o citado parecer harmoniza essas disposi¢cGes legais com 0s
principios da dignidade do ser humano e da eficiéncia, concretizando uma interpretacdo

sistematica dos preceitos estabelecidos em lei.

Atualmente, existem milhares de processos tramitando na Justica Federal em que
servidores publicos requerem que o Poder Judicidrio permita a acumulacdo de jornada alem
do tempo permitido no parecer da AGU, argumentando que o referido parecer é
inconstitucional, tendo em vista a Constituicdo nao fazer referéncia a tempo limite de jornada
de trabalho. Essa tese ndo tem fundamento, pois todos os servidores publicos federais que, em
caso de acumulacdo de cargos, ultrapassarem o limite estabelecido pelo Parecer Vinculante da
AGU, deverao se adequar a norma e a administracdo publica federal, em virtude do principio
da legalidade, a fim de que as devidas providéncias sejam tomadas para o fiel cumprimento

do parecer.

Observa-se, de plano, que o Parecer Vinculante QG-145/98 veda, expressamente,
em se tratando de acumulacdo constitucional de cargos/empregos publicos, o somatério total
de carga horaria superior a sessenta horas semanais, justamente por estar em conformidade
com a Constituicdo e com as normas infralegais, ou seja, o referido parecer é uma atuagédo
positiva do Estado, com intuito de proteger e resguardar os direitos fundamentais do servidor

publico federal,” mesmo contra sua vontade.

6 CONCLUSAO

Diante do estudado no presente artigo, é possivel concluir que a Advocacia-Geral

da Unido (AGU), além de um 6rgdo que desempenha funcdo essencial & justica, ela é de suma

3 DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria Geral dos Direitos Fundamentais. 42. Ed. S&o Paulo: Atlas, 2012. Pag.
114.
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importancia para a administracdo publica federal, ja que é responsavel pelo assessoramento

juridico da Unido, cabendo a ela a adequacgdo dos atos administrativos a legalidade.

A sua criacdo, através da Constituicdo Federal de 1988 e da Lei Complementar n°
73/1993, solucionou uma problematica séria quanto a defesa e ao assessoramento juridico da
Unido, pois, antes da Constituicdo e de sua Lei Organica, a defesa, como analisado nesta obra,

era feita pelo Ministério Pablico da Unido (MPU).

A Constituicdo Federal de 1988 fez bem ao retirar do MPU as atribuicdes de
representacdo, defesa e assessoramento juridico da Unido, pois ndo cabe ao Ministério
Publico defender, como advogados publicos, os interesses da Unido, de suas autarquias e

fundaces publicas federais.

Portanto, o constituinte, em atencdo ao interesse publico, buscando a melhor
defesa da Unido, determinou que a defesa e 0 assessoramento fossem feitos por um escritorio
de advocacia publica, composto por advogados publicos, com capacidade técnica para o

desempenho da advocacia de Estado.

N&o se quer desmerecer o MPU, ja que atua de forma brilhante nas suas
competéncias tipicas, mas ndo era aceitavel a dualidade de fungdes, pois essa confusdo de
atribuicdes causava graves problemas na administracdo publica federal, como amplamente

discutido no presente artigo.

Uma das atribui¢cBes mais importantes da AGU ¢ a atividade consultiva, que € o
guia para que o administrador publico federal se adeque e tenha o exato sentido da norma
legal, possibilitando a atuacdo conforme a lei. Dessa forma, o consultivo da AGU € um
delimitador da legalidade na administracdo publica federal, sendo um fomentador dos poderes
regulamentador e normativo, ja que atua no assessoramento juridico aos entes e Orgdos da
administracao, buscando fazer a exegese da norma, dando o rumo que deve ser seguido pelo

administrador pablico federal.

Outra atribuicdo da AGU, basilar para a Unido, € a atividade do contencioso, a
qual competente atuar na defesa dos interesses juridicos de determinado ente ou 6rgao da
administracdo puablica federal. Pode-se também entender como contencioso aquele objeto

passivel de contestacdo ou de disputa litigiosa.

Dessa forma, a atuacdo contenciosa da AGU ndo esta restrita apenas as matérias

de exclusivo interesse da Unido; visto que também tem significativa dedicacdo em defender
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0s interesses da coletividade, tendo em vista que atua para resguardar, contra atos e fatos, 0s

direitos e garantias fundamentais do cidaddo brasileiro que possam prejudicar a fruicdo deles.

Como garantidor dos direitos fundamentais do servidor publico federal, nas
hip6teses de acumulacgdo licita de cargos, a AGU elaborou o Parecer GQ n°145. Ele ndo cria
requisito para a acumulagdo licita de cargos, mas, em verdade, visa a regular a afericdo da
compatibilidade de forma a resguardar a higidez do servidor, bem como garantir a eficiéncia

do servico, limitando a jornada acumulada a sessenta horas semanais.

Conclui-se, portanto, que a AGU atua, além da defesa e assessoramento juridico
em favor da Unido, de suas autarquias e fundacbes publicas federais, pois busca garantir os
direitos fundamentais ndo s6 dos servidores publicos federais, mas, também, de todos os
cidad&os brasileiros, ja que, na sua atuacgdo, visa a garantia do cumprimento as determinagdes

constitucionais e legais, evitando danos ao patrimonio publico.
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