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1. [Introdugio

A Constituigdo dec 1988, no Titulo consagrado & Organizacdo dos
Poderes, além dos quatro tradicionais Capitulos dedicados aos trés Poderes
do Estado, apresenta um quarto, cuidando, em apartado, das Funcdes Es-
senciais & Justica.

Surpreendentemente, ao que se nota, a literatura juspolitica nacional,
com poucas e licidas excegles, parece ndo se ter dado conta da transcen-
déncia dessa inovagao e do que ela representa para a realizagio do valor
justica, aqui entendida como sintese da licitude, da legitimidade e da lega-
lidade, no Estado contemporéineo, como aventam os jusfilésofos mais res-
peitdveis, como MIGUEL REALE, um valor bdsico e instrumental para
a realizagfo de todos os demais, por pressupor ‘‘uma composigdo isenta e
harménica de interesses”,

Esse triplice enderecamento finalistico é um impressivo coroamento
de séculos de evolugio da propria instituigio estatal, na linha dc sua sub-

missdo, em sucessivas etapas hist6ricas, ao direito & vontade da sociedade
e & moral.

A sujeigho do Estado & lei foi, por certo, a primeira grande conquis-
ta desta série: o principio da legalidade inaugurou a doma do Leviata.
marcando a transicio do Estado Absolutista para o Estado de Direito.

O segundo importante triunfo foi o submetimente do Estado 4 von-
tade da sociedade: o principio da legitimidade logrou afirmar-se univer-
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salmente no correr deste século que se finda, & custa de grandes sacrifi-
cios, entre os quais os flagelos de trés longas e desumanas guerras e da
escravizagdo de intmeros povos a ideologias totalitdrias, consolidando-se
o Estado Democrdtico como o conceito vitorioso nas sociedades contem-
poréneas,

A terceira ¢ decisiva conquista, ¢ a mais demandante, ainda estd por
ser alcangada, logrando-se a subordinagao do Estado & moral: o principio
da licitude, ao assegurar o primado da moralidade na vida piblica, é o
aperfeicoamento que falta para, sintetizado com os demais, realizar o Es-

tado de [ustica.

Deve-se crer que o imperativo de justica prevalega, pois, como asse-
vera JOHN RAWLS, a humanidade tern uma natureza moral ! e, dadas as
necessdrias condigdes objetivas, muitas das quais sio organizacionais, os
homens atuardo, comprovadamente, segundo seus principios.

Nio obstante a Constitui¢io categorizar o Estado brasileiro apenas
como Estado Democrdtico de Direito?, ou seja, de legitimidade e de lega-
lidade, sua dimensdo, como almejado Estado de Justica desponta em mais
de um dispositivo em que a licitude ¢ invocada.

Assim € que, logo nos Principios Fundamentais, em seu Titulo I,
se estabelece, entre os “objetivos fundamentais” a construgdo de uma “so-
ciedade livre, justa e soliddria” * e, no ambito das relagdes internacionais,
a “prevaléncia dos direitos humanos” e a “defesa da paz.”*

De resto, em mais outros dezenove comandos, a Constituigdo se refe-
re a categoria da licifude, ora mencionando a moral, ora a ética, ora a
dignidade da pessoa humana, ora a probidade etc., demarcando, em cada
um, a trajetria ascensional do conceito de Estado de Justica no consti-
tucionalismo brasileiro. 5

1 JOHN RAWLS, A Theory of Justice, Belknap Press, Harvard University
Press, Cambridge, Massachusetts, 1980, p. 580.

2 Artigo 1°, caput.
& Artigo 39, I.
4 Artigo 49, II ¢ VI,

§ Artigo 19 III {(dignidade humana): artigo 5% V e X (dano moral);
artigo 59, XVII, (fins assoclativos licitos) ; artigo 5%, XLIX (integridade moral do
preso) ; artigo 5% LVI (ostentagfo lelta de provas): artigo 59, LXXIII (moralidade
administrativa); artigo 37 (moralidade na administracho publica); artigo 37, § 4¢
Umprobidade administrativa); artigo 42, § 79 (perda de patente por Indignidade) ;
artigo 65, II (perda de mandato parlamentar por procedimento indecoroso): artigo
101 (repuiacfio {libada como requistto de escolha para o STF) ; artigo 104, parigrafo
unico (reputacho ilibada) ; artigo 122, pardgrafo Unico, I (condute ilibada): arti-
go 131, § 1¢ (reputag¢iio ilibada); artigo 144, caput (prevencdo da ordem puiblica,
enquanto conceito de conotacho moral); artigo 170, caput (existénciz digna);
artigo 221, IV (respeito aos valores éticos na comunicacio social); artigo 226, § 79
(dignidade da pessoa humana no planejamento familiar); artigo 227 (protegdo
moral da crianga ¢ do adolescente) e seu § 49, e artigo 231 (costumes indigenas).
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Instigado por tema tdo sedutor, por sua plurivaléncia ética, como
0 & o das funcdes essenciais 4 justiga, pois ultrapassa a idéia de essencia-
lidade apenas & legalidade ¢ a legitimidade, elaborei um primeiro estudo,
especificamente dedicado 4 interpretagiio constitucional da instituicao do
Procurador do Estado, tal como se apresenta no artigo 132 da Carta Poli-
tica de 1988.° Posteriormente, ampliei a andlise para alcangar todas as
fungdes tratadas no Capitulo IV do Titulo IV, que, com a denominagdo de
As Fungdes Essenciais & Justiva na Constituigido de 1988, mereceu sua pu-
blicagdo no inicio de 1991,°

A época, preocupavam-me sobreposse as funcdes em si, ndo tendo me
detido sobre os drgidos que as exercem. Por isso, com o objetivo de expandir
o tratamento de tdo instigante assunto, retorno ao tema, agora aspirando
provocar um debate mais profundo e aquecer a elaboragdo doutrinéria,
principalinente, com vistas & extraordindria oportunidade de aperfeigoa-
mento institucional que se abre com a Revisio Constitucional de 1993.
A conjuntura mundial ¢ a prépria quadra de liberalizagio que atravessa
o Pais, poderdo ser condicionantes decisivos para a sedimentagio desses
institutos que, como os aqui tratados, conformam um rico e poderoso
sistema constitucional de controle de juridicidade da acio do Estado, ex-
tremamente necessdrio, mais do que nunca, numa sociedade liberal, ca-
racterizada pela poliarquia.

Niao haja didvida de que, ao recolher, na evolugdo teérica e pritica
do constitucionalismo dos povos cultos, novissimas expressGes institucio-
nais, como o sfio a participagdo polifica ¢ as fungdes essenciais a4 justica,
o Constituinte de 1988 deu um passo definitivo e, oxal4, irreversivel, para
a preparagao do Estado brasileiro do segundo milénio come um Estado
de Justica, aspiragdo, como se expds, mais ambiciosa do que a realizaglo
de um Estado Democrdtico de Direito, que naquela se contém e com ela
se supera.

E ai estdo, coincidentemente, essas duas notdveis conquistas do Di-
reito Politico contemporfineo, incorporadas & Constituigdo vigente: o sis-
rema de participag@o politica, ampliado e enriquecido, ¢ o sistema de funcdes
essencigis & Justica, aperfeicoado e robustecido com garantias para uma
atuagdo independente.

De uma parte, um sistema informal, de controle difuso, no qual atua
ainda a sociedade ou parte significativa dela, e, de outra, um sistema for-

6 Tese apresentada no XV Congresso Nacional de Procuradores de Estado,
em Natal, Rio Grande do Norte, 1989.

T Revista de Direito da Procuradoria-Geral do Estado do Rlo de Janeiro, n® 43,
1981, pp. 30 a 40.
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mal, de controle concentrado, em que atuam Orgdos técnicos, exercenles
de uma parcela do poder estatal, mas destacados dos Poderes do Estado, ®

Ambos os sistemas convergem para assegurar, cada um com seus me-
canismos, o primado da ordem juridica, abrangente da legalidade, da legi-
timidade e da licitude. De sua atuagio se espera o esconjuro dos perigos,
jamais de todo superados, das autocracias, das ditaduras e das variadas
formas de abuso de poder, ndo sé por parte do Estado, que o tem con-
centrado em alto grau, como por parte de quaisquer individuos, grupos
ou instituicdes que o detenham em escala capaz dec afrontar a ordem
juridica ou de atuar & sua margem.

Esses dois grupos de institui¢do, ¢mbora com seus préprios e distin-
tos caracterfsticas ¢ objetivos, sdo, afinal, complementares quanto & fina-
lidade que os justifica, que € a realizagdo desse Estado licito, legitimo
¢ legal em que impera a justica. Ambos vém de alcangar sua maioridade
constitucional, com suas novas balizas e garantias.

As instituicGes da participagdo politica s@o genéricas e leigas, visan-
do precipuamente ao valor legitimidade, enquanto as instituigdes das fun-
¢Oes essenciais a Justica sdo especificas ¢ técnicas, visando principalmente
a legalidade, e ambas, sob diversos matizes ¢ por seus préprios caminhos,
a moralidade. As primeiras, sio fungbes politicas atribuidas aos cidaddos
€, por vezes, a toda a sociedade; as segundas, sdo fungbes politicas de
competéncia desses Orgios especificos que serdo aqui estudados como pro-
curaturas constitucionais.

Mas, em ambos os casos, sublinhe-se, busca-se a plena realizagio
da justica, nao apenas aquela estritamente referida & atuagio do Poder
Judicidrio, mas a que € estendida 3 agdo de todos os Poderes do Estado
e entendida como a suma de lodos os valores éticos que possibilitam ¢
dignificam a convivéncia em sociedade: a licitude, a legitimidade e a lega-
lidade.

Esse € o entendimento que hd mais de dois anos tenho tido e sus-
tentado ® e sobre o qual assentei este trabalho.

Essa, também, a inteligéncia de SERGIO DE ANDREA FERREIRA.

expressa em seu recentissimo Comentdrios ¢ Consfituicdo nos seguintes
termos: “O que se busca com a atuagfio dessas instituicbes & a realizacio

8 Incluidos na “Organizacfio dos Poderes” (Titulo I1Vi, mas sem fazer parte
de qualguer dos trés Poderes constituctonais tradicionalmente instituidos (Capi-
tulo IV)

9 Artigo citado, na Revista de Direito da Procuradoria-Geral do Estado do
Rip de Janeiro, n® 43, 1881, p. 31.
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da justica, tomando esse termo ndc apenas no sentido de justica de estrita
legalidade; de justica jurisdicional mas da justica abrangente da egiiidade,
da legitimidade, da moralidade.”'* E insiste, o autor, em dissipar ddvidas
quase seménticas: “N&o nos deixemos impressionar com a énfase que al-
guns dispositivos desse Capitulo IV atribuem ao relacionamento da ativi-
dade dessas institui¢Ges com a fungfio jurisdicional (cf. artigos 127, 131,
132 e 134). B claro que a justica, mesmo a abrangente, a compreensiva,
se faz, em grande parte, mediante a provocagio e a prestagdo da funcéo
jurisdicional. Mas ndo s6 através desse meio. E tanto € assim, que a atua-
¢do dessas instituigdes se desenvolve, também, em face de outros Pode-
res”, suportanto, essa correta afirmacfo, com vérios exemplos constitucio-
nais. B

Observe-se, por derradeiro, nessa Introdug¢fio, que os dois sistemas
constitucionais cotejados tém #ngulos de atuagio distintos em ‘relagdo A
justica. Enquanto as fungBes de participagio politica sdo originariamente
formadoras da nogdo de justica, as fungBes a ela essenciais sdo derivadas
para garantir-lhe o primado, como provedoras permanentes de.seu con-
trole, nos limites das competéncias dos 6rgdos das procuraturas consti-
tucionais. :

Antes de procederse i exegese constitucional dos dispositivos insti-
tuidores das funcgBes essenciais & justica (artigos 127 a 135), pareceu-me
de ingente utilidade examind-los sob a perspectiva juspolitica que lhes
serve de justificativa.

E, portanto, & luz dessas consideragdes inirodutérias, préprias do
Direito Politico contemporaneo, que se deve analisar o Capitulo 1V do
Titulo IV da Constituigio de 1988, que introduziu, na Organizagio dos
Poderes, ou seja, como um dos complexos de poderes publicos, néo assi-
milével a nenhum dos Poderes do Estado: as funges essenciais & justica.

2. Poderes, Grgios e funcBes piblicos

£ssas expressdes foram abundantemente utilizadas na Introdugdo e ¢,
por isso, conveniente que se deixe fixado seu entendimento com o mé-
ximo de precisdo e de clareza de que me posso valer.

Seja qual for o conceito que se adote de Estado, néio serd possivel
omitir-se a sua caracteristica essencial de sede e detentor de um poder

10 Ed. Freitas Bastos, Rio de Janeiro, 1891, 3% volume, p. 12. (grifo do préprio
autor).

11 Ibidem, pp. 12 e 13 (grifos também no original).

-
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institucionalizado, capaz de se impor sobre toda uma sociedade: é o Po-

gyt | Rk
de;;!'quhco. ‘:*’ o .
[ dohkda Ty e i . .
Ora, o Poder Publico € cometidoe ao Estado para que, assim con-
centrado ¢ institucionalizado, the seja possivel prosseguir os fins para os
quais s¢ © crioy: a satisfagdo dos .intergsses da sociedade. '

S s

*- - ‘Para isso, 0 Poder Fstatal, Poder Ptblico ou, simplesmente, Governo,
deve atuar:desempenhando-intmeras funcdes e, para tanto, organizar-se
esiruturalmente, disiribuindo o exercicio da soma de poderes que concen-
tra, em drgdos capazes de extenuar ¢ de fazer prevalecer a sua vontade.

" Qrgdios 580, portanto, as partes atuantes do Estado, competentes para
manifestar-lhe a vontade ‘dtravés do ‘desempenho de fungdes que, por sua
vez, 'sa0 gtividades de aplicagio do poder. '

" Sem receio do equivoco, pode-se afirmar que a Histéria do Direito
Politico tem sido a sega da evolugfio do Poder Pdblico ¢ de suas mani-
festagbes organicas ¢ funcionais, '

* Essa cvolugfio cstd assinalada pelos fendmenos da descentralizagiio
¢ da especializagao,

O Poder Piblico, de inicic concentrado e inespecializado, sofre um
milenar processe evolutivo, desde suas primeiras e rudimentares manifes.
taghes, até que, com crescente nitidez, vao-se distinguindo funpdes espe-
cificas, destacando-se a legislativa da executiva e, mais tarde, a judiciria.

Mas, aoc mesmo tempo, no correr desse proccsso criam-se Srgdos
para excrcé-los, agregando-se e conformando, pouco a pouco, complexos
orginicos. Orgdos ¢ fungdes que originalmente se confundiam, desenvol-
veram-se¢ e diferenciaram-se, até que, na linha da clédssica tripartigio de
MONTESQUIEU, sedimentaram-se os trés Poderes: Legislativo, Executi-
vo e Judicidrio, caracterizados, como hoje ¢ pacifico, mais pela énfase dada
a certas fungdes que pela exclusividade de seu descmpenho.

Com ¢ aprimoramento desse processo, surgiu, primeiramente, g dou-
trina da separacdo e, depois a da colaboragfio desses Poderes, mantendo-se,
quase como dogma do Estado contcmporfineo, apenas a independéncia
nccessaria para o desempenho daquelas fungdes especificas em que se exi-
g¢ exclusividade. **

11 O Poder Publlco ou Poder de Governo ou, simplesmente, Goaverro, no
sentido lato, precede ao priprio Estado e concorre para a aua formagéo, poils
“& autoridade & elemento essencial da sociedade. Di-le com maestria admirfvel
LUIGI TAPARELLI (Saggio Teorstico di Diritte Naturaie, 11, pp. 67-68) ", conforme
a ligho recolhida por A, MACHADO PAUPERIO (n Teoria Geral do Estado,
Forense, Rio, 1971, p. 134, n; grifo), também, a respeltn, n/ Curse de Direito
Administrativo, Forense, Rio, 10* ediefo, cap. IL

13 E nesse gentido que a Constituicdo de 1888 mantém o conceito de Poderes
“independentes”, no art, 2° e o de “separagdo”, entre os principlos sensivels do
art, 60, ¥ 49, IIT,
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Qs dltimos avangos da teoria constitucionsl enfatxzurdm flqalmente,
a importancia da chamada funcdo de controle, '* pura o exerufcm da qual
concorrem todos oS Poderes ea prépna auczedade. P e
R R A R T ] LI
Com efeito, Estado, por scus drgéos & por seus ‘Poderes; e socledade;
por seus individuos e por seus Grgios, exercett multimodos. e: reciprocos
papéis de controlados e controladores, distribuindo, 2. Constituigio, entre
tedos, indmeras fungdes de f:awizzapao de . pruvucagao ] de correpao. .
De um ladu, os trés Podcres tradlcmnais, pnnmpafmeme o fPoder
Tudiciario, tém a seu carge 2 correcdo, e de outro, as. fung:éres essencmis
2 justiga ¢ a sociedade, coidam da fzscai'rza;‘ao e da pravocardo. Trat&~se
de um novo csquema de distribuicdo de poderes, que, embora mantenha
nos Poderes orgdnicos o s¢u muis importante centro dé decisdo sobre a
juridicidade, desventraliza, nas fungies essenciais 3 justiga, nos mdmduos,
nas empresas, nas associagbes e nas instituigdes prwadas ‘¢in geral, ind-
meras funybes de fiscalizagdo e de provocagdo. Sobretudo, & em Gltima
andlise. devolve-s¢ ao povo, a fragdo politicamente ativa .da - sociedade,
a deciséio final sobre a legitimidade e a moralidade, pelo exercicm da par-
ticipugiio democratlca

Esse Estado cuntsmporﬁneo, imensamente mais abetto ¢ dinémico que
seus antecessores, ja ndo mais é uma torre de marfim, intangivel e dis-
tante, na qual 03 trés Poderes dividiam entre si-as qesponsablhdades do
Governo, laio sensu, quando ndo o dictat da juridicidade. O novo Estado,
a0 se reaproximar da socledude, a que deve servir, a ela religou-se por.
milhares de vincwlos de direito, todos eles regidos por uma ordem juridi-
ca cada vez mais abrangente dos valores da legitimidade e da moralidade,
dos quais destacam-se os vingules politicos institucionnis da participacio
e 05 vinculos politices institucionais de fiscalizagio ¢ de provvcdgio; esses,
confiados, macigumente as prﬂcuraturas const:rucmmz:s como se expord
a seguir.

3. Fungdes essenciais & justiga e seus Orgdus de atuagdo

Estabelecido, assim, o alcance da essencialidade das funcdes tratadas
no Capitulo IV do Titulo IV da Constituigio, examine-se, agora, & natu-
reza dos dredos instituidos para exercélas: as procuraturas constitucionais.

Desde logé. es'clarer;:a—se qué.& };réb&rarﬁ}a, rcgisti‘ﬂdé por Pi..ACLDO
E SILVA como sinbnima de procuradoria, parece-me hoje oportunamente

14 Policy control, pa ulassmcagiw de KARL LUWENSTEIN in Pohtioal Power
and the Goveri'menidl Process, V. Chicago Press, 1965, pp. 42 ¢ s5.
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adequada para distinguir ¢sses Orgdos constitucionalmente instituidos para
exercer aquelas func¢Ses essenciais do Estado a niveis federal, estadual e dis-
trital federal. '®

Antes, porém, cabe uma digressao sobre as categorias juridicas de
interesses, pois a partir delas € que s¢ poderd explicar a contento a fri-
partigdo das procuraturas constitucionais na Carta Politica d¢ 1988.

E inegivel que um dos fendmenos mais significativos da evolugio
do Direito neste século foi a diversificagdo das categorias juridicas de inte-
18
resses.

_ Partese do interesse, enquanto niicleo matricial de valor de uma re-
lagdo social. Essa relevancia, enquanto elemento conceitual basilar do
mundo juridico, foi objeto de estudo da teoria geral do direito, tendo-lhe
dado, UGO ROCCO, notivel precisdo.?

Ao interesse individual, necessariamente a categoria origindria nessa
evolugdo multimilenar, entendido como a projegio da vontade sobre um
bem da vida, vieram somar-se os interesses metaindividuais referidos a
mais de uma vontade. Estes, a principio relacionados as comunidades de
sangue ¢ de moradia, logo se ‘ornaram a expressio de qualquer grupo,
que “depassam da Orbita de atuacdo individual, para se projetarem na
ordem coletiva”. 1%

O interesse metaindividual foi, durante muito tempo, predominan-
temente caracterizado como um inferesse publico, surgindo daf a tradicio-
nal summa divisio, entre interesses plblicos e privados. Mais recentemen-
te, novas distingdes se estabeleceram, surgindo os interesses coletivos e
os interesses difusos: os primeiros, estendidos a toda uma categoria dife-
rendiada_de sujeitds,'e,.os segundos, abrangendo toda a sociedade ou uma

15 In Vocabuldrio Juridico, Ed. Forense, Rio, 1987, 1% ed,, vol. III, p, 464,
A expressfio procuradoria pode ser reservada para o género, de vez que abrangeri
outros orgéos, piblicos ou privados, de prestacdo de servicos juridicos. A espécie
aqui tratada, da advocacia piblica de radical constitucional, fica, portanto, melhor
identificada com designacfio prépria, assinalando, ainda, com a parcial paronimia
da palavra “procuratura” com “magistratura”, umsa aproximagio e uma asseme-
lhaqio fque o préprio legislador constitucional quis destacar, como se expord adiante.

16 Sobre o assunto fiz publicar o artigo “Q Principio da Moralidade e as
Categorias Constitucionais de Interesses”, na Revista de Direifo da Procuradoria
Geral do Estado do Rio de Janeiro, V. 43, 1991, pp. 49 & 63,

1% Para RDCCO, as normas juridicas sio um sistema de limites entre inte-
resses (Tratato di Diritlo Processuale Civile, V. 1, p. 4).

18 V. RODOLFO DE CAMARGO MANCUSQ, Interesses Difusos e Legitimacdo
para Agir, (Sdo Paule, Ed. Revista dos Tribunais, 1988, p. 57). :
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sua parcela significante; embora de todos, indisponivel por ninguém, sem
pélo de coalescéncia ou de concentragio definido.

Ora, essa pluralizacio de categorias de interesses nada mais € que
o reflexo juridico do fendmeno politico subjacente da pluralizagdo das
fontes ¢ das sedes de poder que, segundo BOBBIO e REALE*® marcam
o conceito da “democracia social”, de certo modo antipoda da antiga “so-
cial democracia”, porquanto, substituiu a envelhecida e falida idéia da
“socializagdo da propriedade” pela da “socializagdo do poder”.

Devolvendo-se o poder a sociedade, resulta conseqiiente que, tam-
bém, paralelamente & diversificagiio das categorias de interesses e de seus
pélos de exercicio, multiplicaram-se e especializaram-se as fungdes de
controle: preventivas e repressivas; fiscalizatérias, postulatrias e correti-

parlamentares, administrativas e judicidrias. Toda essa complexifica-
¢ao substantiva e formal, exigiu a extensdo do principio da defesa técnica,
para que se pudesse manter a igualdade de oportunidade, a plenitude do
direito de defesa ¢ a observincia do devido processo legal — tudo cons-
titucionalmente assegurado. 2°

-Em conseqiiéneia, toda e qualquer controvérsia que envolva interes-
ses, em que estejam em foco a moralidade, a legitimidade e a legalidade
juridicamente protegidas e, assim, relevantes & justica (lato sensu), deve
expressar-se tecnicamente, na forma legalmente prescrita, pois s& assim a
defesa desses interesses se fard em nivel aceitdvel de eficiéncia, igualan-
do os interessados perante a lei ¢ o Estado.

" O exercicio de fungdes preventivas (consultoria juridica) ¢ postulatd-
rias (representacdo), que ndo apresentem um minimo da necessdria con-
sisténcia técnica, inviabiliza o controle de juridicidade (moralidade, legiti-
midade e legalidade) ¢ atenta contra os fundamenios constitucionais do
Estado (de Justiga) Democritico de Direito.

Dessa colocago, resulta que as funcdes essenciais @ justica se cons-
tituem num conjunto de atividades politicas preventivas e postulatérias
através das quais interesses juridicamente reconhecidos sao identificados,
acautelados, promovidos e defendidos por érgdos técnicamente habilitados,
sob garantias constitucionais.

-18 MIGUEL REALE, Nove Fuase do Direito Moderno, Ed. Saraiva, 8. Paulo,
1890, p. 217. O autor lembra o uso da palavra “poliarquin”, a propdsito, para
designar essa sociedade que retoma e redistribul o excesso de poder gue havia
sido concentrado no Estado.

20 Artigos 5%, I, LIV e, principalmente, o LV.

21 Artigo 5%, T
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Todas essas fungles competem & advocacia, aqui tomada em seu sen-
tido amplo, envolvendo atividades preventivas (consultoria) ou postulatd-
rias (representagdo); privada ou piblica. Sdo, portanto, duas classifica-
¢bes a aclarar.

A advocacia consultiva é a expressdo preventiva dessas fungbes, des-
tinando-se a evitar o surgimento ou a permanéncia de agressdo & ordem
juridica — a injuridicidade — como quer que ela se apresente, decorra
de agdo ou de omissfio, na Srbita privada ou pidblica. Admitc uma forma
de atuar passiva, na qual a fungdo € provocada pelo interessado, e uma
forma ativa, na qual é exercida sem provocagdo, em cardter fiscaliza-
tério.

A advocacia postulntéria € a expressio privativa das fungbes essen-
ciais & justica, destinando-se a suscitar a atuagio de qualquer dos Pode-
res do Estado, em especial o Judicidrio, para a corregao da injuridicidade.
Admite, por suposto, uma forma passiva, na qual a fungio ¢ exercitada
sob demanda do interessado, ¢ uma forma ativa, na qual ela é exercida
ex-officio, por imposigdo da lei.

Além das funcbes de consultoria e postulatdria, o Estatuto da Ordem
dos Advogados do Brasil torna privativas de advogados as fungdes de
assisténcia furidica ¢ de diretoria juridica (artigo 71, leg. cit.).

Essas fungGes. todavia, ndo sdo essenciais & justica porque nfo t€m
eficdcia juridica direta sobre a atuagdo do Estado. Sdo, no méximo, diteis
4 justica, mas ndo essenciais, ainda porque podem ser dispensadas, pelo
agente, 6rgdo ou entidade beneficidrios diretos dessas atividades.

Na assisténcia juridica, com efeito, ndo s¢ outorga ao advogado qual-
quer parcela de responsabilidade sobre a decisdo téenica a respeito da
juridicidade de interesses: dele se espera apenas uma orientagdo ao agente,
6rgdo ou entidade ao qual incumbe a decisio que, para tomé-la, tém
plena responsabilidade. O assistente juridico, embora possa, substancial-
mente, emitir opiniGes de direito e fazer encaminhamentos jurfdicos —
como, de resto, qualguer agente piblico pode fazé-lo, mesmo sendo leigo,
pois a administragdo piablica se perfaz através de atos juridicos préprios —
nfo é um 6rgdc do Estado, mas um mero assessor de 6rgdo. Seus pro-
nunciamentos ou encaminhamentos {e¢ ndo pareceres, no sentido téenico
préprio} ndo vinculam ¢ Estado e nem mesmo o assistido, que poderd,
nio sb deixar de seguir a orientagdo pedida como nZFo solicitd-la e, se o
fizer, até ignoré-la.

Essas manifestagSes assistenciais ndo estdo dotadas de eficdcia juri-
dica prépria, enquanto encaminhamentos administrativos, servindo apenas
como elementos de informagdo para suportar a decisdo do agenfe, érgdo
ou entidade assistidos, essa sim, a que vem dotada de eficdcia prépria,

88 R. Inf. legisl. Brasilia a. 29 n. 116 out./dex. 1992



Distintamente, observe-se, a consultoria juridica é uma atividade essen-
cial 3 justica, porquanto nela o advogado tem a decisdo (écnico-juridica
@ seu cargo e sob sua plcna responsabilidade, direta e p:ssoal. O consultor
juridico do Poder Piiblico emite uma vontcde estatal, como 6rgio do Es-
tado que é, vinculando-o de tal fcrma cue, se a Administragio nao seguir
o ditame, deverd motivar porque ndo o faz, sob pena de nulidade do ato
{(principio da motivagio — artigo 5.° LIV e LV, e 93, X). Seus pronun-
ciamentos t&ém, por isso, uma eficdcia propria, que é o eficdcia do pare-
cer juridico, indistintamente os emitidos por solicitacio cxterna ou ex offi-
cio, no exercicio das fungdes de fiscalizagio da juridicidade dos atos do
Estado, embora possam alguns pender de um visto ou de qualquer outro
ato de assentimento para cobrarcm excqiiibilidade. Os 6rgios da Admi-
nistragao Piblica, que tém na ordem juridica ndo sé6 o fundamento como
os limites de sua atuagdo, ndo podem ignorar os pareceres regularmente
emitidos pelas consultorias juridicas dos 6rgdos da procuratura constitu-
cional que sobre elas atuem, embora possam deixar de segui-los, moti-
vadamente, mas sempre a seu inteiro risco, juridico e politico.

Y

Quanto & diretoria juridica, aqui consideradas aquelas fungdes que
nio se confundem com a advocacia consultiva e postulatéria, nfo apre-
sentam similar na advocacia piblica exercitada pelos érgaos das procura-
turas, ndo sendo fungdes essenciais & justica. Vale observar que nada
impede que a “diregiio juridica” esteja associada a outra fungio estatu-
tdria ou contratual de indole privada. Tais fungBes diretivas, mesmo as
que sejam estritamente técnico-juridicas, e, portanto, privativas de advo-
gados, enquanto se refiram a decisbes tomadas no dmbito interno de pes-

P

seas juridicas de direito privado, nao sao essenciais i justica.

Alids, com respeito as empresas que exercam atividade econdmica, o
interfacies com o Poder Publico ¢ ainda mais limitado constitucional-
mente, existindo um impedimento para se lhes aplicar qualquer regime
piblico a seus atos (artigo 173, § 1.°), com as estritas excegdes previstas
na prépria Carta Politica, impostas a toda a administragiio indireta (ar-
tigo 22, XXVII; artigo 37, capui, 1, 11, III, 1V, V, VIII, X, XI, XIII,
XTIV, XVII, XXI e artigo 70, caput, II, TV, V, VIII, IX, X, e §§ 1.2 e 2.%).

Tais fungBes, insista-se, em sintese, sdo relevantes mas nao essenciais
a justica, por lhes faltar a imperatividade, caracteristica indispensdvel dos
atos do Poder Piblico.

A outra classificagdo referida, distinguindo a advocacia privada da
plblica diz respeito & natureza juridica das funcdes advocaticias, consi-
derando as categorias dos interesses defendidos e a institucionalizacdo dos

érgéos de atuagdo.

A advocacia privada volta-se preferente, ainda que nio exclusivamente,
4 defesa dos interesses individuais, coletivos e difusos da sociedade e é
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praticada por profissionais de direito, em cardter contratual, denominando-se
por isso, de ministério privado. *?

A advocacia piblica destina-sc & defesa dos interesses publicos bem
como dos interesses individuais, coletivos e difusos que a ordem juridica
Ihe cometer, com ou sem caréter exclusivo, e € praticada por profissionais
de direito, agentes piblicos, constituindo-se, no sentido amplo, no ministério
piiblico, sendo seus 6rgaos singulares os advogados pdblicos, e, 6rglos
coletivos, as procuradorias das pessoas juridicas de direito ptiblico, entre
as quais se destacam as procuraturas constitucionais.?® A Constituicéio
cria trés tipos institucionais de procuraturas, estas encarregadas das fun-
¢Oes essenciais & justiga, excrcendo, cada uma delas, atribuigdes consultivas
¢ postulatérias, todas bem definidas a nivel constitucional (artigos 127,
129, 131, 132, 133 e 134, CF.) e infraconstitucional (Constitui¢des esta-
duais ¢ respectivas leis orgénicas), voltadas a trés conjuntos de interesses
caracterizados.

O primeiro conjunto de interesses abrange, basicamente, dois im-
portantes subconjuntos: os interesses difusos da defesa da ordem juridica ¢
do regime democritico e os inferesses sociais e individuais indisponiveis
(artigo 127, caput, da Constituigio), detalhados em rol de fungles (artigo
129, CF), em relagdo aberta, porquanto pode ser acrescida de outras fungdes,
desde que compativeis com a finalidade institucional (artigo 129, IX).
Para esse conjunto, a fun¢do essencial & justica que lhe corresponde € a
advocacia da sociedade, e a procuratura que a tem a seu cargo ¢ o Minis-
tério Pdblico, em seus ramos federais, distrital federal e estaduais.

O segundo conjunto de interesses sdo os inferesses piiblicos, assim
entendidos os estabelecidos em lei e comeiidos ao Estado, em seus desdo-
bramentos politicos (Unido, Estados e Distrito Federal). Para esse conjunto,
a fungiio essencial & justica que lhe corresponde é a advocacia do Estado
(artigo 131, para a Unido, e 132, para os Estados e Distrito Federal) e as
procuraturas que a tem a seu cargo 530 a Advocacia Geral da Unido (6rgdo
coletivo) e os Procuradores dos Estados e do Distrito Federal (6rgaos sin-
gulares).

O terceiro conjunto de interesses sdo individuais, coletivos ¢ até difusos,
mas todos qualificados pela insuficiéncia de recursos daqueles que devam
ou queiram defend8-los: sio os inferesses dos necessitados (artigo 5.°,
LXXIV, da Constituigfio). Para esse conjunto, a funcdo essencial & justica

22 V. artigo 68, do Estatuto da Ordem dos Advogados do Brasil, Lel n® 4.215,
de 27 de abril de 1863. Eventualmente poderd ser cometida s advogados privades
s defesa de interesses plblicos, como no ceso do artigo 59, LIX, da Constituicio,
cntre outros exemplos.

23 Ministério Piblico estA aqui referido em seu sentido funcional, em oposi-
¢fio as fungdes do ministério privado, e ndc no seu sentido orgénico usual, que
vermn grafado com mailsculas e que é sus acepgfic cspecffica, designendo uma
das trés procuraturas publicas.
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que the cortesponde é a advocacia dos necessitados e a procuratura que
a tem a seu cargo ¢ a Defensoria Piblica, federal, distrital federal e estadual
(artigo 134, CF).

Enquanto a advocacia privada pode ser exercida por qualquer profis-
sional de direito, legalmente habilitado por sua inscrigdo na Ordem dos
Advogados do Brasil (artigo 67 da Lei n.° 4.215, de 27 de abril de 1963),
a advocacia piiblica, das procuraturas constitucionais, além da prévia habi-
litagao profissional, exige a investidura de seus agentes em cargos piiblicos
especiais, dispostos em carreira e acessiveis mediante concurso pdblico de
provas e de titulos (artigo 129, § 3. artigo 131, § 2.°; artigo 132 e
artigo 134).

As trés procuraturas constitucionais compete, em sintese, a fungdo de
controle institucional de provedoria,®* sendo, portanto, piblicas ndo sé
quanto a finalidade, mas também quanto acs agentes, pois séo exercidas por
agentes ptiblicos, érgdos do Estado, embora, como exposto anteriormente,
ndo integrem nenhum dos Poderes. °

Exercem, em suma, os membros do Ministério Piblico, os Advogados
(ou Procuradores) da Unido, os Procuradores de Estado ¢ do Distrito Fe-
deral e os Defensores Pablicos, no exercicio do controle institucional de
provedoria de sua respectiva competéncia, fungbes essenciais a justica,
em suas diferentes procuraturas piiblicas constitucionais.

4. Principios constitucionais das procuraturas

Embora as procuraturas constitucionais tenham todas uma raiz comum,
ao que se conhece, francesa, nos Procuradores do Rei, na época em que
emergiu a distingdo entre os interesses do rei e os interesses do reino, seu
desenvolvimento. até o estddio atual, configurado na Constituicdo 1988,
foi muito irregular.

Basta lembrar que a distingdo enére a advacacia da sociedade e a do
Estado sé veio a se aperfeigoar organicamente com a nova Carta Politica
de 1988, pois, antes, a Procuradoria Geral da Repiblica exercia ambas as
fungdes. E ndo faltou mesma, na Assembléia Nacional Constituinte, quem
considerasse um “retrocesso” separar as fungfes em duas procuraturas,
como lembra WOLGRAN JUNQUEIRA FERREIRA, comentando o artigo
131 da Constituicio. 2°

24 A expressio grifada, muito apropriada, é preferida por SERGIO DE
ANDRE FERREIRA, um dos raros expositores das funcdes essenciais a justica
{in op. cit, p. 101).

25 Também nesse sentido, o mesmo autor (op. cit, p. 13).

26 Comentdrios ¢ Constituicido de 1988, Julex Livros Lida., Campinas, S. Paulo,
1989, 12 ed., V. 2, pp. 807 e 808.
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Também a distingéo entre a advocacia dos necessitados e as duas outras
s6 se aperfeicoou com a atual Constituigdo, pois era comum que fosse
exercida ora por membros do Ministério Piblico, ora por Procuradores de
Estado, antes de ganhar a necessaria autonomia.

Nio obstante, talvez devido a errdtica evolugfo, mas, principalmente
em razio da apoucada compreensdo do significado juspolitico das funcdes
essenciais & justiga, as procuraturas, mesmo na Constituigio de 1988, rece-
beram tratamento desigual, embora seja inegdvel que o simples reconheci-
mento de sua independéncia funcional e seu destaque dos Poderes do Estado
j& tenham representado um notédvel avango institucional. O tratamento dado
ao Ministério Plblico se apresenta, todavia, mais detalhado que o das
demais procuraturas constitucionais, embora inexista qualquer distin¢io
valorativa nas fungBes adstritas a qualquer delas que o justifique. Ao
contrdrio, h4 uma determinagdo comum a todas, que bem define a igual-
dade constitucional dessas carreiras: a isonomia de vencimentos que entre
elas deve ser observada. 27

Isso se explica uma vez que as trés procuraturas nio defendem inte-
resses hierarquizados entre si. Nenhum interesse tcm supremacia absoluta
sobre os demais: a prevaléncia de um interesse qualquer, piblico, difuso,
coletivo ou mesmo individual, depende da natureza de cada relagdo.

Néo se justifica, tampouco, sob essa 6ptica, nem que se discrimine,
em termos de prerrogativas e garantias, seja a advocacia privada da advoca-
cia plblica e, nesta, que se discrimine funcionalmente qualquer das pro-
curaturas piiblicas. Ao contrdrio: o aperfeicoamento institucional das fun-
¢Oes essenciais 2 justica hd de seguir a linha apontada pelos principios
dessumidos do ordenamento constitucional, de modo a que se obtenha o
méximo de prestincia na afirmagéio de um Estado de Justica, Democrdtico
¢ de Direito. Servem, portanto, os principios, que a seguir serdio exami-
nados, ao duplo propésito de orientar a exegese do Capitulo 1V, do Titulo
1V, da Constituigdo de 1988, ¢ de gujar o polimento esperado, na Revisdo
de 1993, segundo toda a linha cxposta, de aperfeicoamento do Estado con-
temporéneo.

Pode-se extrair os seguintes principios: essencialidade, institucionali-
dade, igualdade, unidade, organicidade unipessoal, independéncia funcional,
inviolabilidade, autonomia administrativa e autonomia de impulso.

A essencialidade estd afirmada na prépria designagdo constitucional das
fun¢Ges. Elas ndo podem deixar de existir, com as caracterfsticas e roupa-
gem orginica que lhes sdo préprias, e nem tolhidas ou prejudicadas no seu
exercicio. Sua essencialidade, em dltima andlise, diz respeito & manutengao

27 Artlgo 1356 da Constituicio Federal.
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do préprio Estado Democrético de Direito e 4 construgigo do Estado de
Justiga.

A institucionalidade também reésulta evidente da prépria criagio cons-
titucional; explicita, no caso do Ministério Publico (artigo 127), da Advo-
cacia Geral da Unido (artigo 131) e da Defensoria Pdblica, e implicita,
quanto aos Procuradores de Estado e do Distrito Federal (artigo 132).

A igualdade decorre da inexisténcia de hierarquia entre os interesses
cometidos a cada uma das fungBes essenciais & Justiga; a igual importéncia
das fungbes deternina a igualdade constitucional das procuraturas que as
desempenham .

A unidade, que consiste na inadmissibilidade de existirem instituighes
concorrentes, com a mesma base politica e com chefias distintas, para o
exercicio das funcdes cometidas a cada procuratura, estd explicita no caso
do Ministério Piblico (artigo 127, 8 1.°) e também da Advocacia Geral
da Unido (artigo 131, § 1.°), e implicita, para os Procuradores de Estado
¢ do Distrito Federal e para a Defensoria Publica (artigos 132 a 134).

A organicidade unipessoal decorre da fundamental e genérica condigéo
de advogado, estabelecida no artigo 133 da Constituicdo. Cada agente das
procuraturas constitucionais é um drgdo individual, para empregar nomen-
clatura de MARCELLO CAETANO, com sua natureza institucional ligada
ao cargo, desempenhado com independéncia técnico-profissional. Isso estd
explicito para os Procuradores dos Estados e Distrito Federal (artigo 132)
mas fica implicito para os demais membros das procuraturas constitu-
cionais. 2#

A independéncia funcional diz respeito & insujeigdo das procuraturas
constitucionais o qualquer outro Poder do Estado em tudo o que tange ao
exercicio das fungles cssenciais & justiga. Mesmo o seu inter-relaciona-
mento segue a prépria férmula de independéncia constitucional. Nio
obstante podercm atuar, em tese, em face a qualquer dos Poderes do
Estado, nfio podem a eles se sujeitar nem deles receber influéncia quanto
ac desempenho de suas fungBes. No que respeita ao Ministério Piblico,
este principio estd explicito no artigo 127, § 1.°, mas resulta claro da
prépria sistemética constitucional, que estd implicito para as demais pro-
curaturas. Quaisquer vinculages existentes com o Poder Executivo, no
4mbito administrativo em que se inserem sem, contudo, o integrarem, ndo
poderdo interferir no exercicio das atividades de seus drgaos, tdo-somente
segundo sua consciéncia e sua orientagdo cientifica.

28 “O 6rgdo & caracterizatdo pela sua funclp de exprimir uma vontade
imputivel & pesson coletiva”, enguanto que o “agente é um meio colaborador do
orgho”, “atutando na formag¢fio da voniade 8 manifestar pelos d6rgfos, ou a dar
execucfio as decisdes destes, sob sua direcdo e fiscalizacio” (MARCELLO CAETANO,
Principios, Forense, Rio, 1977, p. 65).
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A inviolabilidade ¢ um consectdrio da independéncia funcional no que
respeita as pessoas dos agentes publicos das procuraturas constitucionais.
Assim como nenhum dos Poderes pode interferir no desempenho das fun-
¢bes essenciais A justica, nenhum deles pode constranger, por qualquer
modo, até mesmo pela manipulagio de remuneragdo ou de qualquer outro
direito, o agente nelas investido. O principio ficou explicito genericamente
no artigo 135, para todas as funges essenciais & justica, mas ha garantias
especificas, de vitaliciedade e de inamovibilidade, que privilegiam os
membros do Ministério Phblico e da Defensoria Piblica. Ainda assim,
a mobilidade dos membros da Advocacia Geral da Unido e das Procuradorias
de Estado e do Distrito Federal ndo poderd ser arbitriria mas, ao con-
trdrio, sempre com motivagdo transparente, para que ndo encubra ou
mascare atentados a independéncia funcional e i inviolabilidade de seus
agentes.

A autonomia administrativa consiste na outorga, 8§ procuraturas cons-
titucionais, da gestio daqueles meios administrativos necessarios para garan-
tir-se-Jhes a independéncia para atuar, mesmo contra os interesses de qual-
quer dos Poderes, notadamente do Poder Executivo, de cuja estrutura admi-
nistrativa se valer. Trata-se, portanto, de uma condi¢do constitucional para
que prevalegam, na prética, todos os demais principios, tal como a Carta
Politica de 1988 veio a reconthecer também como imprescindivel, ao expan-
dir a auto-administracio do Poder Judicidrio (artigos 96, 1, 11 e III, e 99).
Da mesma forma, para o Ministério Publico, o alcance dessa autonomia
estd definido explicitamente no artigo 127, § 2.°, deixando-se implicito, o
principio, no tocante ds demais procuraturas, para ser considerado nas
respectivas Constitui¢des e leis orginicas, conforme o caso.

A autonomia de impulso, por fim, é o principio fundamental da atua-
¢ho das procuraturas constitucionais. Ele preside e orienta o poder-dever
desses 6rgdos, de tomar todas as iniciativas que lhes sido abertas pela
Constituigdo Federal, pelas ConstituigSes Estaduais e pelas leis, para o
velamento e a defesa dos interesses que lhes foram confiados. Em termos
gerais, cabe-lhes zelar pela juridicidade, desenvolvendo seu controle institu-
cional de provedoria através de atividades consultivas, inclusive ex-officio
pela fiscalizagdo, 2° ¢ de atividades postulatérias, tudo conforme os dmbitos
de competéncia funcional e territorial préptios a cada uma delas.

O tnico limite & atuagdo de defesa da ordem juridica, para essas ins-
tituicdes, s6 pode estar na prépria ordem juridica. A lealdade dos agentes

.

das procuraturas constitucionais ndo se dirige aos Governos mas a ordem

29 A gulsa de exemplo de explicitacfio infraconstitucional da fungio fiseali-
zatéria, a Constituiciio do Estado do Rio de Janeiro registra, em carater pionelro,
o poder de supervisfo dos Procuradores do Estado (artigo 173), retomado pela
Lei Complementar n? 15, de 25 de novembro de 1980, no artigo 29 Ineisos VII,
Xar, X111, X1V, XV ¢ XVIII.
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juridica, a que todos devem servir com elevagdo ¢ independéncia: por
isso t8m o poder de impulso, do qual ndc se devem demitir, nem mesmo
por receio de desagradar aos agentes de quaisquer dos Poderes, ainda
que o Chefe do Poeder Executivo, que nomeia os Chefes institucionais das
procuraturas constitucionais (artigo 128, § 1.°; 128, § 3.9 131, § 1.°).

5. Regime dos agentes das procuraturas constitucionais

Examinada a situagdo orginico-funcional das procuraturas constitu-
cionais, no desempenho das fun¢des essenciais & justica, cumpre deixar
consignada algumas conseqiiéncias do que foi exposto, quanto aos agenfes
que as integram. : : :

Serdo examinados, portanto, quanto aos cargos dos exercentes das
fungdes essenciais a justiga, integrantes das procuraturas constitucionais,
o0s seguintes aspectos: 1. natureza juridica; 2. organicidade; 3. autonomia
funcional e 4. remuneragdo de radical constitucional .

»

O primeiro aspecto diz respeito 4 natureza juridica dos cargos aos
quais serdo confiadas as fungBes essenciais & justica em cada uma das
procuraturas, pois, € claro, esses 6rgaos contarao, também, com outras cate-
gorias de agentes, incumbidas do apoio administrativo.

A referéncia, portanto, se cinge aos cargos, necessariamente de carreira
(artigo 129, § 2.°, para ¢ Ministério Pablico; artigo 131, § 2.° para a
Advocacia Geral da Unido; artigo 132, para os Procuradores dos Estados
¢ do Distrito Federal, e artigo 134, pardgrafo unico, para os membros das
Defensorias Pidblicas) das procuraturas constitucionais.

Recentemente, MARIO BERNARDO SESTA demonstrou que, na nova
sistemdtica constitucional, residem nas competéncias e nas fungbes cons-
titucionalmente definidas, ainda que n&o exaustivamente, ¢s auténticos e
confifiveis critérios classificatérios das diversas categorias de agentes pu-
blicos. 3 Basicamente, se todas as competéncias e fungdes constitucional-
mente definidas se dirigem a finalidades especificas, nada mais 16gico que,
a partir dessa considerag@o, sejam distinguidos os agentes que exercem essas
jungoes necessdrias, em contraste com os demais agentes, que exercem
funcbes auxiliares. S6 a partir dessa distingdo se pode chegar a um elenco
fechado de agentes piiblicos de existéncia necessdria e, por exclusio, a um
elenco aberto de agentes publicos de exisiéncia contingente.

Lembra MARIO SESTA, a propdsito, a cldssica distingdo de HENRI
NEZARD, entre fonctionnaires de autorité dos fonctionnaires de gestion. ™

" 30 Anais do XVI Congresso Nacional de Procuradores de Estado; Tese sobre
Clasgificacfio dos Agentes Puablicos, aprovada por unanimidade,

31 Théorie Juridigue de la Fonction Publique, Paris, 1901, p, 7.333,
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Definido o radical constitucional dos agentes das procuraturas incumbi-
dos do exercicio das fungSes essenciais a justica, ndo hd ddvida de que
podemos classificd-los como fungBes necessdrias e ressaltar-lhes, assim, a
sua natureza politica.

Mesmo seguindo distinto método, outro autor que tratou da classifica-
¢ao dos agentes piblicos na atual Constituigdo, SERGIO DE ANDREA FER-
REIRA, em seus recentes ¢ valiosos Comentdrios, enquadra os titulares de
fungBes (cargos) nas institui¢des de provedoria de justica, as procuraturas
publicas, como siio aqui designadas, entre os agentes politicos, por consi-
derd-las “instituigSes governamentais complementares” aos Poderes Poli-
ticos. &

Examine-se, em conscqiiéncia, a aufonomia funcional dos exercentes
das procuraturas constitucionais.

Assentado que sc tratam de agentes politicos, com autonomia de suas
fungdes, resulta evidente que eles ndo poderiam, efetivamente, integrar
qualquer dos Poderes. Do contrdrio, ocorreria submissdo no exercicio de
delicados poderes politicos, como os de fiscalizagdo, de consultoria, de
promogdo de justica ou de defesa de interesses indisponiveis, a outros
agentes politicos, em seu exercicio, seus atos examinados e questionados.
Conformam, portanto, quadros préprios, desvinculados e desarticulados
com os quadros de quaisquer dos trés Poderes.

QOutra e ndo menos relevante decorréncia vem a ser a inexisténcia de
subordinag@o hierdrquica dos agentes politicos das procuraturas constitucio-
nais a qualquer autoridade dos Poderes Politicos. Isso ndo significa ine-
xisténcia de precedéncia honorifica mas, como bem esclarece o artigo 68,
do Estatuto da Ordem dos Advogados, a hierarquia € estranha A instituicéo
da advocacia. O que existem sdo relagbes legaimente definidas, que sdo
incompativeis com a subordinagio funcional. Nem mesmo em relagfio ao
Chefe dos 6rghos coletivos das procuraturas existe hierarquia funcional:
apenas administrativa.

Por outro lado, nfo integrando o Poder Exccutivo, nem estando a
ele subordinadas funcionalmente, as procuraturas consiitucionais também
independem do sistema disciplinar e do sistema remuneratério desse Poder,

Finalmente, € como um consectdrio da autonomia funcional, a remu-
neragdo dos agentes das procuraturas tem radical constitucional, o que im-
plica no estabelecimento de pardmetros remuneratérios a salvo de eventuais
pressdes politicas de parte dos Poderes Legislativo e Executive. A norma

32 Op. cit, pp. 112 e 113. Grifel complementares, porque essa palavra deixa
nitido que os Poderes Politlcos do Estade sfo incompletos sem que, hoje, se lhes
agreguem gy funcbes (politicas) de provedoria da justica. O que “completa” tem
necessariamente, a mesma natureza do completado.

96 R. Inf. legisl. Brasilia a. 29 n. 116 out./dex. 1992



que estabelece essa salvaguarda politica no tocante 3 remuneragio desses
agentes € a isonomia especifica ou isonomia concreta, instituida no artigo
135 da Constituicao.

Seria grosseiro equivoco, tanto inferir-se desse artigo uma isonomia
estipendial dos agentes politicos das procuraturas constitucionais com oufros
agentes que ndo os das magistraturas constitucionais, como entender-se que
serd necessdria uma lel especifica para concretizar tal tratamento isonémico.

A remissdo ao artigo 39, § 1.°, ndo tem o sentido de estender todo
sistema dos servidores piblicos civis 3s carreiras das procuraturas, ainda
porque essas devem ser regidas por sistemas proprios, definidos em leis
complementares, mas, apenas, o de absorver a regra isondmica tal como
naquele dispositivo se contém: ‘“isonomia de vencimentos para cargos de
atribui¢des iguais ou assemelhados”... “ressalvadas as vantagens de ca-
riter individual e as relativas & natureza ou ao local de trabalho”.

Por outro lado, a exigéneia de uma lei especifica que viesse a concre-
tizar a isonomia constitucionalmente proclamada, tem repudiado os publi-
cistas que se debrugaram sobre o assunto, como CELSO ANTONIO BAN-
DEIRA DE MELLQ na seguinte passagem:

“afora a isonomia referida no § 1.° do artigo 39 e que terd de
ser apurada ante a igualdade de atribuigdes e semelhanga dos
cargos — encarregou-se 0 préprio Texto Constitucional de definir
casos em que jd qualificou de antemio como existente a sobredita
igualdade. Sfo os que constam de seus artigos 135 a 241.

Dispde o artigo 135 que:

“As carreiras disciplinadas neste Titulo aplicam-se o
principio do artigo 37, XII, e o artigo 39, § 1.°”

Ai se estabeleceu, portanto, que as carreiras mencionadas
no Titulo IV (Da Organizagdo dos Poderes) sdo consideradas iso-
nomas. Quais as carreiras cogitadas no Titulo? S3o as da magis-
tratura, de Ministério Plblico, Advocacia Geral da Unifo, Advo-
cacia Pdblica e Defensoria Piablica. Assim, mesmo que se consi-
dere — o que alids é induvidoso —, existirem entre elas muitas
diferengas, conquanto tenham o aspecto fundamental comum de
serem carreiras juridicas, na Constituigdo foram igualadas para
fins retributivos. Vale dizer; entendeu-se bastante o fato de serem
privativas e especificas de bacharel em Direito. Dai que, dentro
das respectivas Orbitas, isto €, da Unifio, dos Estados e do Dis-
trito Federal — pois Municipio ndo tem Judicidrio nem Ministério
Piblico — o0s servidores integrantes das distintas carreiras refe-
ridas estardo tedos parificados em vencimentos, respeitados os
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escalfes correspondentes em que estejam alocados, tendo em vista
a correspondéncia reciptoca de seus patamares.” %

E néo é outra a licio de JTOSE AFONSO DA SILVA, ao caracterizar,
na prépria Constituigio, a concregdo da isonomia das magistraturas com
as procuraturas em titulo especffico de seu Curso, com a denominagao “Car-
reiras Juridicas e Isonomia Concreta”, do qual permito-me destacar a se-
guinte passagem, apds definir o autor quais as carreiras disciplinadas ne
Titulo IV da Constituicdo (magistraturas e procuraturas):

“A Constitui¢do as tem como preenchendo os requisitos do
artigo 39, para o fim de determinar a aplicagdo da isonomia ali
estabelecida a seus integrantes, equiparadas, assim, para tal, suas
atribuicdes sem qualquer outra cogitagio. Vale dizer: para essas
carreiras, a Constituigdo (artigo 135) assegura, por si ¢ direta-
mente, a isonomia. Nio fora assim, nfic teria sentido o artigo
135. Bastaria o artigo 39 que ji as compreenderia também, se
nio houvesse um dispositivo especial para eclas. Consoante jd
discutimos antes: ‘O tratamento igual — esclarece Petzod —
nao se dirige a pessoas integralmente iguais entre si, mas aque-
las que sdo iguais sob os aspectos tomados em consideragdo pela
norma, o que implica que os ‘iguais’ podem diferir totalmente
sob outros aspectos ignorados ou considerados como irrelevan-
tes pelo legislador. Este julgue, assim, como ‘essenciais’ ou ‘rele-
vantes’, certos aspectos ou caracter{sticas das pessoas, das cir-
cunstincias, ou das situagles nas quais essas pessoas se encon-
tram, e funda sobre esses aspectos ou elementos, as categorias
estabelecidas pelas normas juridicas; por conseqiiéncia, as pes-
soas que apresentam os aspectos ‘essenciais’ previstos por essas
normas, sao consideradas como encontrando-se nas ‘situagSes idén-
ticas’, ainda que possam diferir por outros aspectos ignorados ou
julgados irrelevantes pelo legislador’. Ora, no caso, o legislador
constituinte considerou ‘relevante’ a circunstincia de os servido-
res pertencerem aquelas carreiras. Integrar-se a uma delas cons-
titui o aspecto ‘essencial’, tomado em consideragio pela norma
constitucional, para reputar os servidores em ‘situagfo idéntica’.
A Constituicdo, aqui tal como na hip6tese da igualdade entre
homem e mulher vistos antes, tomou esses servidores, como
termos concretos de comparagdo, sé pelo fato de serem inte-
grantes das carreiras indicadas. Isso é o que se pode chamar
de isonomia concreta, ou seja, a prépria Constituicdo equipara
situagdes, em fungdo de algum de seus aspectos, e determina
que sejam tratadas igualmente.” 3

33 Regime Constitucional dos Servidores da Adminisiragdo Direta e I'ndirefa,
RT, 2* ed., pp. 117, 118, item 144.

34 Curso de Direito Constitucional Positivo, RT, 5. Paulo, 6* ed,, pp. 501 & 502,
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Quanto & aplicagiio do tefo de vencimentos (artigo 37, XII) as cat-
reiras que desempenham funges essenciais 3 justica, deve-se ter em conta
o instituido no inciso anterior (artigo 37, XI), isto é: os maiores venci-
mentos do agente politico das procuraturas, ndo poderdo ultrapassar “os
valores percebidos como remuneragdo, em espécie, a qualquer tftulo”, no
caso, pelos Ministros de Estado, para a érbita federal, e pelos Secretérios
de Esiado, seus “correspondentes™ nas érbitas estaduais.

Isso significa que hd uma diferenga a ser considerada entre venci-
mentos, quando o Texto Constitucional se refere aos estipéndios dos cargos
paradigmados, e remuneracdo em espécie a qualquer titulo, quando se refe-
re aos cargos paradigmas. E claro que a segunda expressdo € mais ampla
que a primeira, o que leva & conclusdo de que “as vantagens de caréter
individual e as relativas & natureza ou ao local de trabalho” (artigo 39,
§ 1., CF), ndo devem ser computadas ao se considerar os vencimentos dos

paradigmados.

A esse respeito, tenho csclarecido, em meu Curso de Direito Admi-
nistrativo, nas sucessivas edi¢Bes surgidas a partir de 1988, que remune-
ragdo ¢ a expressfio de sentido genérico, tornando obsoleta a controvertida
doutrina que via uma diferenciagfo substantiva entre o plural e o singular
de vencimento. ¥

Finalmenie, deve-se deixar bem claro que o teto ndo serd — nem pode-
ria sé-lo, sob pena de desvirtuar-se o sistema da nova ordem constitucio-
nal e criar-se uma ditadura remuneratéria do Poder Executivo — 0 que
este Poder efetivamente esteja “pagando” aos agentes politicos titulares
dos cargos-paradigmas ou, ainda, o que efefivamente estejam “recebendo™
esses titulares. O limite estd no que deva legalmente “perceber” o titular
do cargo paradigma, em rigorosa relagio de equivaléncia com os co-para-
digmas dos demais Poderes, reajustados sempre que um dos limites mdxi-
mos for registrado.® Como perfeitamente esclarece ainda Sérgio de
Andréa Ferreira, a0 comentar os incisos, “o limite ndo leva em con-
ta a remuneragio efetivamente recebida por ocupante de cargo-paradigma,
mas o valor méximo que algum titular do mesmo poderia, em tese, perce-
ber; o termo perceber tem sido empregado quando, exatamente, quis ©
legislador se referir a valores in these, e niio in casu;”. ¥

35 Op. cit, 9* ed., p. 252

36 O Supremo Tribunal Federal, {irmou, na Mensagem n? 2,88, de 1° de
dezembro de 1988, a reafirmar, no julgamento da ADIN 14, de 28 de setembro
de 1888 (CELIO BORJA, JSTF, Lex, 136/5) que, 3 luz da Constitui¢o, o principfo
da isonomia entre servidores dos Trés Poderes “pressupde que os limites méximos,
a que se refere o cltado artigo 37, XI, guardem, enire si, relagdo de equivaléncia,
Elevado o limite maximo de um Poder, cumpre ajustar os limites méximos dos
cutros Poderes, em ordem a que o principio da isonomia entre servidores dos
Trés Poderes, opere, na conformidade do espirito e sistema da nova ordem cons-
titucional” (n/ grifo).

37 Op. cit, p. 170.
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Inconstitucional, em consegiiéncia, o “congelamento” da remuncta-
¢do dos Ministros de Estado ou dos Secretdrios de Estado, pelos Chefes
de Poder Executivo, praticada com a finalidade esconsa de limitar os ven-
cimentos dos cargos das procuraturas.

Essa manipulagdo da competéncia, que é atribuida para aumentar-
lhes ou corrigir-lhes a remuneragio, * constitui, na verdade, um caso
do desvio de poder. Com efeito o poder de iniciativa privativa, que detém
os Chefes do Poder Executivo, para propor ao Legislativo o aumento ou
corregido da remuneragio dos cargos politicos (artigo 61, § 1.°, II, @) néo
pode ser desviado com o propésito de reduzir indiretamente os vencimen-

[

tos dos cargos titulares das fungDes essenciais & justica.

Tal discriminagdo j4 seria, desde logo, inconstitucional, porque atenta
contra a regra isondmica de revisdo geral da remuneragdo dos servidores
ptblicos em sua totalidade, estabelecida no artigo 37, X, da Carta Magna.

Mas esse desvio de poder é ainda mais grave, se é que se pode po-
tenciar uma inconstitucionalidade, porque, ac engendrar um teto “conge-
lado”, deixando de reequilibrar a remunerago de seus pr6prios auxilia-
res diretos, em relagdo aos demais cargos-paradigmas do artigo 37, XI,
da Constituigio, o Chefe do Poder Executivo estaria também violando
o principio da irredutibilidade dos vencimentos dos cargos paradigmados.

Essa redugdo se d&, insista-se, ndo nominalmente, mas em termos
reais; foi porém nesses termos que o legislador constitucional determinou
a preservagio do poder aquisitivo dos vencimentos e saldrios e, sobretudo,
a independéncia funcional dos agentes politicos.

Manipular o teto do artigo 37, XI, “‘congelando” a remuneragio dos
cargos-paradigmas do Poder Executivo, vem a ser, portanto, trés vezes
inconstitucional, transparecendo o exercicio desvirtuado de poder-dever,
com o objetivo de discriminar ¢ de reduzir vencimentos e de subjugar,
por indireta via, agentes politicos que devem ser independentes em suas
funcdes e invioldveis 4 coagfo, numa indevida exploragdo dos efeitos
perversos do estado inflaciondrio da economia.

Tenha-se em conta que esse resultado, de paulatina degradagio dos
vencimentos dos agentes titulares de fungles essenciais & justica, jamais
poderia ser alcangado sendo “explorando” os efeitos do processo inflacio-
nério. Por outro lado, uma alegivel preocupagdo com o erério nio pode-
ria se sobrepor 4 devida preocupagdo com a ordem juridica, pois esta
é o préprio fundamento da sociedade organizada, inclusive do préprio
erério.

88 JA que a irredutibilidade nfio permitiria reduzi-los (artigo 39, § 29 c/c
artigo ¢, VI).
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E, na verdade, nenhum golpe, nenhum acometimento é mais violento,
sobre a independéncia e a intangibilidade funcional de agentes com ta-
manhas responsabilidades perante a sociedade e o Estado, que o ames-
quinhar-se-lhes a remuneragio e desestimular a convocagdo a concurso
dos melhores profissionais do direito para os quadros das procuraturas
constitucionais.

6. Conclusdes

Propds-se, este trabatho, a despertar a inestimével colaboragio da
doutrina e da jurisprudéncia no aperfeicoamento do novo sistema cons-
titucional de organizagio dos Poderes do Estado (Titulo IV, da Consti-
tuigo), notadamente considerando a proximidade de mais uma etapa de
nossa evolugdo constitucional. Em particular, conotou-se o quarto grupo
de funcdes do Poder Pdblico, as fungbes essenciais & justica, ao qual ndo
corresponde nenhum quarto Poder orgénico, a promogao do valor justica,
entendido como sintese da realizagdo da licitude, da legitimidade e da
legalidade ou base de todos os valores convivenciais, como prefere MI-
GUEL REALE. *

Fez-sc um paralelo entre as duas novas linhas de aperfeigoamento
constitucional, a participagho politica e as fungdes essenciais 2 justiga, bus-
cando demonstrar-se sua convergéncia para essa finalidade comum de
lograr-se a realizagdgo de um Estado de Justica.

Através do estudo dos poderes, érgios e fungdes, procurou-se defi-
nir a categoria das fungBes essenciais 2 justica e os respectivos Orgaos
das procuraturas constitucionais, como responsaveis pelo exercicio do po-
der publico indispensavel para zelar, acautelar e promover importantes
interesses puiblicos, difusos, coletivos e até individuais, nas multiplas rela-

¢bes intra-sociais, entre sociedade e Estado e intra-estatais.

A advocacia, lato sensu, foi apresentada em suas divisdes classifica-
térias e como uma expressio genérica das fungdes essenciais & justiga, das
quais a advocacia publica é espécie, com suas trés subespécies: a advoca-
cia da sociedade, a advocacia do Estado e a advocacia dos necessitados,
destacando-s¢ dela as modalidades dirigidas constitucionalmente & defesa
da justica, no sentido lato.

Examinadas, cada uma delas, com os respectivos conjuntos de inte-
resses & sua cura, chegou-se 4 concepgfio orgénica das procuraturas cons-
{itucionais, expressdo encontrada como de sentido especifico € mais apro-

39 Op. cit., p. 38, qualificando o valor justica como “valor franciscano”, o
mais elementar, pois, “torna possivel a realizacfio dos valores mais altos™.

R. Inf, legisl. Brasilia 9. 29 n. 116 out./dex. 1992 101



priada que “procuradorias” para designar os drgdos que exercem o con-
trole institucional de provedoria de assento constitucional.

Procurou-se alinhar os principios bdsicos das fungies essenciais A
justica e de suas respectivas procuraluras, apresentando-se oito: essencia-
lidade, igualdade, unidade, organicidade unipessoal, independéncia fun-
cional, inviolabilidade, autonomia administrativa ¢ autonomia de impulsa.

A seguir, passou-se a examinar algumas importantes conseqiiéncias
do sistema constitucional das fungGes essenciais & justica, rclativamente aos
seus agentes, os titulares de cargos de carreira nas procuraturas piblicas:
o status de agentes politicos, a ndo integragdo dos quadros de quaisquer
dos Poderes, e a inexisténcia, cm conseqiiéncia, de hierarquia ou subor-
dinagdc de qualquer cspécie, salvo administrativa, devida ao Chefe insti-
tuctonal de cada procuratura, jamais, porém, funcional.

Finalmente, destacou-se das consegiidncias a situagfio estipendial des-
sas carreiras, demonstrando-se a vinculagio isondmica que as interliga e
as da magistratura (artigo 1335, CF), o sentido que se deve dar aos ins-
titutos limitadores de vencimentos (artigo 37, XI e XI1) ¢, de modo par-
ticular, a grave inconstitucionalidade da ““manipulagio do teto” diante de
deliberada omissao do Chefe do Poder Executivo em reequilibrar a remu-
neragio dos Ministros ou Secretdrios de Estado ao nivel dos demais co-
paradigmas, dos outros Poderes, podendo provocar, com desvio de poder,
a redugdo inconstitucional dos vencimentos devidos acs membros das pro-
curaturas publicas, garantia de seu desempenho independente ante qual-
quer dos Poderes, junto aos quais devam atuar com altivez e dignidade.

Como se vé, sdo todos temas de relevincia. a serem estudados e defi-
nidos, entre tantos outros que possam ser suscitados na nova sistemdtica
constitucional da organizagio dos Poderes do FEstado. Vale lembrar, a
propésito, que toda essa evolugho se insere numa transformacao de ainda
maior significagdo histérica, que MIGUEL REALE aponta como a passa-
gem do Direito, de suas exauridas fases de predomindncia dogmdtica e
dos interesses, para a atual fase do primado dos valores. ¢

Sobretudo — deixo-0 como dltima observagdo nestc artigo —, uma
constituinte revisional, sensfvel e aberta a essas e o tantas vertiginosas
mudangas juspoliticas deflagradas neste fim de século e de milénio, ndo
deve deixar de considerar todas essas circunstdncias, para a construgho
duradoura de um Estado de Justica, essa ambiciosa ¢ bela aspiragio do
génio humano, que se avizinha e que contém ¢ supera a concepgdo do
Estado Democratico de Direito.

40 Op.cit, pp. 113 a 129.
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