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l. Imtrodugio

Trés grandes temas dominam a problemaética
do Estado contemporineo: o seu famanho, 2 sua
eficiéncia e a sua ética.

Embora conexos e interdependentes até certo

nto, cada um deles comporta um tratamento

estacado aprofundando aspectos que lhes sejam
especificos. .

Este artigo se concentra sobre o terceiro tema,
a ética do Estado cu, como hoje estd mais divul-
gado, a &ica na politica, enquanto ag3o do Estado
sobre a soci e, uma vez que, fora do Estado,
ainda existe o problema da ética na chamada poli-
tica agonal, que se refere 4 agio que visa & busca,
a0 acesso e 4 manutengio do poder. L

Mais precisamente, a preocupagio se limita ao
controle ético do Estado, enquanto méxima con-
centraciio de poder da sociedade e monopolizador
de sua expressdo mais sobressalente, que é a
coercio, e as movas definiges de instituigdes
constitucionais.que vieram a ser explicitadas para
possibilitar a realizacio da juridicidade plena na
atividade de todos os Poderés.

Por juridicidade plena, entendida sob o con-
ceito material da Constituigo, ha de se com-
preender a legalidade, enquanto submissio a lei;
a legitimidade, enquanto submissio a vontade
consensual da nagdo, e a licifude, enquanto a sub-
missfio A moralidade.
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A recente reflexfo, ainda que mal conduzida, sobre os sistemas de governo,
para a qual se convocou a:sociedade civil com Ivistas ao plebiscito previsto no art.
2°do Ato das DisposigOes Constitucionais Transitorias, da Carta Politica de 1988, 2
mingua de maiores méritos, teve alguma wtilidade para provocar a idéia-forga do
controle, como aperfeigoamento necessarissimoidos mecanismos de governo, qual-
quer que fosse o sistema escothido.

Firmada a preferéncia plebiscitaria sobre o presidencialismo, reavivou-se a
discuss3o do modelo a ser adotado na revisdo, capaz de superar concomitantemente
as duas grandes preocupagdes deste final de século, que compartithamos com pat-
ses adiantados e atrasados: a ingovernabilidadel e a antijuridicidade.

De um lado, mecanismos constitucionais capazes de eliminar ou reduzir im-
passes decisionais e, de outro, aqueles capazes de detectar e aponlar injuridicidades
governamentais onde quer que existam.

De um lado, um sistema de governabilidade, baseado num presidencialismo
capaz de atuar eficientemente, apoiado por maiorias congressuais consistentes, in-
dependentemente de concesses a minorias oportunistas, e, de outro, um sistema de
controle capaz de atuar independentemente dod interesses governamentais do mo-
mento, na preservaglo ¢ defesa da legalidade, dalegitimidade ¢ da moralidade.

2. Condigdes de governabilidade

Sio bem definidas ag duas fases da politica: a da composicde de interesses e a
da sarisfacdo de interesses. Tanto a primeira, a fase agonal, como a que a sucede, a
fase arquiteténica da politica, s30 necessariamdnte complementares ¢ imprescindi-
veis 4 vida democrftica.

Com efeito, o pluralismo de interesses, cada vez mais intenso e evidenciado
nas socicdades contempogineas, necessita da filtragem do debate e da negociaghio
para que seja possivel concentrar-se o poder do Estado em decisdes satisfativas. So0-
mente concentrado e com unidade de propdsito o poder tem condigdes de produzir
os cfeitos desejados no méio social. _

Aos sistemas politicos, definidos nas Constitui¢Oes, cabe a tarefa de propor-
cionar as regras para que s duas fases — a agongl € a arquitetdnica — desenvolvam-
s¢ com ¢ méximo de racipnalidade e de objetividade, de modo a produzirem uma
adequada composiclio de interesses, scguida de uma eficiente satisfacio daqueles
selecionados como objetivos politicos.

Hoje o Pafs vive uma nitida crise decisidnal. A pluralidade de interesses da
sociedade tem amplas condigdes de emergir nos,debates € de encontrar eCo Ros apa-
reihos polfticos do Estado, mas, paradoxalmente, cada vez menos logram encontrar
solugBes nas decisbes polticas. Indecisio polftica, inércia, imobilismo tornaram-se
marcas patol6gicas do processo polftico brasileiro.

Essas deficiéncias ji vinham das Constitwi¢Oes anteriores, 8 medida em que
ficaram ultrapassadas cotho Cartas aulocréticas, inadequadas 2 vida democrética.
mas s¢ agravaram com a Gonstituig3o de 1988 que, mais preocupada com os proble-
mas do passado, falhou en organizar adequadamente o poder do Estado para solu-
cionar os problemas politicos no futuro.
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Os processos polfticos garantem-nos amplamente o consenso convivencial
mas nfo nos proporcionam as "regras do jogo" que conduzam ao consenso decisio-
nal.

E necess4rio que essas "regras", como as denomina NORBERTO BOBBIO,
sirvam efetivamente como instrumentos de concentragio da vontade politica, em
tomo de uma ou poucas decisdes exegiiiveis. Em outros termos: a fungzio dessas re-
gras ¢ de proporcionar maiorias democréticas.

Quanto &s minorias, sem didvida devem sempre ser respeitadas no que seja
fundamental 4 convivéncia democratica, mas sem que isso venha a obstar a tomada
de decisdes operativas, que cabe 4 maioria. Se a decisdo ndo vem, completando o
ciclo politico, como estd ocorrendo no Brasil, forgoso € concluir-se que estamos
praticando a democracia pela metade: as diversas correntes convivem democratica-
mente... mas nenhuma delas, afinal, decide.

Ngo nos iludamos com a propalada faldcia, também imobilista, de que a
Constituicio de 1988 n#o esta atrapalhando o processo politico e que a culpa, en-
fim, € apenas dos homens que detém o poder.

Nao cometamos tal injustica com a maioria dos politicos. O instrumento que
lhes cabe usar € que se tem mostrado inadequado. A finalidade de uma Constituigsio
&, precipuamente, a de dotar o Estado de condigdes de governabilidade, organizan-
do um eficiente aparelho de poder.

A sociedade brasileira tem pela frente o providencial caminho da revisdo
constitucional. E preciso aproveitar bem esta oportunidade, quiga a dltima deste sé-
culo, para modernizar o Estado € os processos do poder. Cabe-lhe exigir, pelos ca-
nais democréticos, como esse de que nos valemos, que 08 constituintes revisores
abandonem as questdes substantivas que nio podem ser resolvidas no papel e se
concentrem nos proprios mecanismos de governo do Estado, sem os quais nenhuma
questdio teréd solugho ¢ o Pafs, com apreensfo e amargura, se verd mais e mais em-
pantanado na indecisfio politica.

3.  Asfungdes de controle

Juntamente com a busca do melhor equilibrio possivel entre as fungdes presi-
denciais e parlamentares, necessério para o desempenho eficiente das fungdes de
govemo, o aperfeigoamento das fungdes de controle constitucional hio de ser, com
toda certeza, um dos avangos mais significativos que poderd realizar a revisdo cons-
titucional para atender ao justo clamor popular, especialmente dirigidos & classe po-
litica, por uma atuagdoe politica e administrativa mais ética.

De um lado, as fungdes de controle, direto ou indireto, que se constituem
numa auténticg reserva constitucional da sociedade, exercidas, assim, pelos multi-
maodos instrumentos de parricipagdo politica.

De outro, embora cada Poder deva ter funges préprias de controle: internas,
sobre si proprio, e externas, sobre os demais, as grandes conquistas do constitucio-
nalismo moderno dizem respeito as fungdes de controle exercidas por drgdos €
agentes exiemos aos trés Poderes, n3o obstante scjam 6rgios e agentes do proprio
Estado.

Sdo, em tudo, atividades préprias do Estade - indecliniveis e indelegiveis —
inadmitindo interferéncia privada que as possa desviar, deturpar ou transformas-las
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em meras "prestagles de servigo” remuneradas, mas se destacam pela finalidade co-
mum de proverem aos interesses juridicos da sociedade como um todo.

Al temos, portanto, dois tipos de fungles de controle de juridicidade (legali-
dade, legitimidade ¢ licitude) atribuidas aos Orgfos ¢ agentes independentes da in-
flutncia de qualquer dos krés Poderes do Estado: 1.°) os Orghos ¢ agentes da
sociedade civil, individualmente considerada, atuando em suporte das funcdes de
participagde politica de controle (como na a;lo popular, na agho civil piblica, no
mandado de seguranga, singular ou coletivo, e tantas outras formas, tanto perante 0
Judicidrio, como nos exemplos, como perante 08 dois outros Poderes) ¢ 2.°) os 6t-
ghos ¢ agentes da sociedade civil, considerada como um todo ou em determinados
segmentos expressivos, exercentes das funcdes essenciais 4 justica, constitucional-
mente competentes para zelar pela juridicidade e para prover, perante qualquer dos
trés Poderes, as medidas nexessérias para preservi-ia e defendé-la.

 As fungBes de controle, que se multiplicaram no chamado Estado pluriclasse,
caracterizado pela muluphw;ao dos interesses e, por iss0, dos centros de poder da
socicdade, iém surgido € s¢ desenvolvido aceleradamente nesic século.

Isso temn ocorrido posque 2 unidade organizativa, COm uma voniade e um de-
Sempenho substancialmentq unitfrios, inexiste noy Estados contemporfineos.

Embora isso pudesse ainda ocorrer no Estado Absolutisia tipico da Europa
Continental, ainda assim, data desse tempo a distingBo eatre a pessoa jurfdica patri-
monial do Estado, o Fisco ¢ a pessoa fisica detenlora da soberania do Estado, a Co-
roa. :
E certo que, por influéncia de BOLINGBROKE, LOCKE, MONTESQUIEU
e da Revolugho americana, universalizou-se a douttina da separagho de poderes,
mas as sucessivas desagregagdes funcionais por que passou o Estado modemo e,
depois 0 contemporineo, i#o tiveram norma ow principio que as estabelecessem.
Elas surgiram, segundo a atilada observagio de MASSIMO SEVERO GIANNINI,
em seu primeiro volume do Tratado de Direito Administrativo, dirigido por GIU-
SEPPE SANTANIELLO e publicado em 1988, tornando o Estadc "um ente sem
ceniro, no sentido de que nko hé um Orgho que exprima a sua vontade em sede ad-
ministrativa®.!

Essa "desagregacio” se revela de modo especial nas relagSes, que, para a dou-
trina anglo-saxﬁmca. sA0 nptadamente de "controle”, caracterizadas peia "indepen-
déncia recfproca”2,

E conclui assim, ¢ consagrado publicista italiano, ap encerrar seu competente
estudo do Estado e da Administrachio Péblica no Estado contemporfineo nc mais
novo Tratado europeu da especialidade:

"Infine ¢’ da dire delle amministrazioni indipendenti, che sono,
di regola, organi che sotto 1’aspedto oeganizzativo fanno capo a sé stessi,
ciog sono fuort di sistemi di sopra-sottoordinazione, quindi non aventi

1 Maesimo Severo Gisnnini, Tresiwio di Diritto Amministrativo, Ed. Cedam, Pédua, 1992, v. 1, p. 82.
2 E cbeorva GIANNINI que “Ainda quo ndo se aceile a posight, propeia do ums. sinorizada doutrina in-
glosa o americana, seguado 2 qual ssses enwos eatho om relaglio de reciproce confrole, wdavis a morma as

quet, cada um, sm poticio jridics propria ¢ cada qual com seu proprio poder, que no derivam de outro
Grgho comtitucional”, assevorado, assim, scu radical constitucional proprio (op. cit., p. 84.) (iradugic).
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né perarchia né€ direzione rispetto ad altri organi. Natti nell’ esperienza
inglese e americana, come organi da tener fuori da indirizzi golitici e
direttive politiche (board), si sono puoi diffuse anche altrove® ~.

Facil constatar o surgimento ¢ aceitagio desses 6rglos como resultado de trés
vetores que se intensificaram particularmente na atualidade: o desenvolvimento do
conceito da sociedade civil, como consciéncia de sua propria existéncia, o da neces-
sidade de mover-se autonomamente ¢ de influir permanentemenie nas decisbes da
sociedade politica; e a expansdo da consciéncia da necessidade de existéncia de fun-
¢Oes de controle de fiscalizagao e, mais particularmente, de furgdes de controle de
corregio.

Em raz3o disso, pode-se configurar esses 6rgos e entidades como institutos
mistos, a meio caminho entre a sociedade civil e a sociedade politica.

Néo s80 propriamente da sociedade civil, porque pertencem ao aparelho de
Estado, sendo, nesse sentido, drgdos puiblicos. Tampouco s30 propriamente da so-
ciedade polftica, porque nfio se subordinam A orientagio polftica do Estado, senfio
que respondem predominatemenie a regras técnicas de agdo.

Neste sentido, vale recordar que a modemna juspublicistica distingue a discri-
cionariedade simples, na qual existe apenas um tipo de interesse ptblico a conside-
rar ¢, por isso, tende a transformar-se sempre e cada vez mais em
discricionariedade técnica, da discricionariedade complexa, na qual, ac contrério,
se apresenta uma pluralidade de interesses piiblicos a considerar, e, por isso, exige
uma discricionariedade polftica, essa que, ao ser exercida, integra a legitimidade
decisional expressada na norma legal °.

Nem por outra razio, pela sua imensa importincia nos modernos sistemas de
controle e por servirem diretamente 4 democracia e 2 moralidade, diz GIANNINI
que:

"E una figura in espansione, di depoliticizzazione, di decen-
tramento decisionale e di decentramento normativo” 3

Os exemplos j4 estdo em franca multiplicagiio no ordenamento juspolftico
brasileiro, revelando o que € tido como uma das grandes demandas instrumentais da
sociedade democritica contemporinea, como a Ordem dos Advogados do Brasil, o
Banco Central, os Tribunais de Contas e as Fun¢Ges Essenciais A Justica.

Todos eles, quanto mais despolitizados methor: assim terfio superiores condi-
¢Oes de atender, em seus respectivos nichos de atividade discriciondria, a sociedade
como um todo, com um sentido de missido e de permanéncia cada vez mais acen-
drados.

Indubitavelmente o progresso institucional aponta nessa direghio, pois esses
6rgdos ¢ entidades est#io pluralizando, afinal, com eficiéncia jamais imaginada ¢
com profissionalismo cada vez maior, 0s sistemas do controle do Esrado.

3, Op. cit., p. 123.
‘2‘.2. GIANNINI, op. cit., pp. 121 & 122, ¢ Legitimidade e Discricionariedade, Ed. Forense, 2." ed., 1991, P

5. Op. cit., p. 123.
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Longe de se constityirem em "poderes” do Estado, esses Orgios e entidades
com eles convivem e integram, servindo de cutrgs (antos canais de expressao da so-
ciedade ¢ de seus valores, em tudo aquilo em que nAo ¢ necesséirio tomar decisdes
politicas (discricionariedade complexa), mas apenas decisdes récnicas (discriciona-
riedade simples).

Ambas, em suma: a participagdo pollftica da sociedade civil e as fungdes es-
senciais 4 justica Wormaram-se os dois grandes instrumentos politicos do constitucio-
nalismo contemporineo, destinados a assegurar © Eslado democrético de direito e a
construir o Estado de justiga, realizando, assim, o ideal, que hoje ganha as ruas, da
ética na politica e na administragdo.

O methor da eficiéngia da participago politica depende da independéncia das
fungdes essenciais 4 justiga. Manifestam assim o dois sistemas de institutos, de ma-
neira inequivoca, as grandes teniéncias ¢ os rumos do Direito Polftico no préximo
século, com a &nfase no ddsenvolvimento dos corpos intermedidrios, como o 580 08
das “procuraturas constitu¢ionais", que nde podem ser privados, porque 08 interes-
ses a seu cargo sio indisponfveis, nem. lampouoo, podem ser politicos, porque sua
aluag3io ndo deve se subméter a quaisguer oulras regras que no scjam as da lei e as
da boa 1écnica, no estrito desempenho da discricionariedade simples que respecti-
vamentie |hes caiba.

4.  As fungles essenciais 4 justica .

Se nos concentrarmes sobre o segundo desses instrumentos — as fungbes es-
senciais A justiga — encontraremos seguramente um dos mais felizes desenvolvimen-
tos juspoliticos do século, pinda porque sem elesise perde grande parte da eficiéncia
qué possam ler 0§ instrumentos de participagiio politica.

Com efeito, embora 0 conceito de fungdé de controle ja seja antigo, como
também antigas as advocagias dos interesses juridicamente protegidos, 0 mérito da
institucionalizaglo integrada das funcfes essenciais A justica estd em destacar certas
caracteristicas e dar-lhes B importincia necesséria para uma atuagio muito mais
abrangente, muito mais polimérfica e muito maid eficiente, afinal, que no passado.

Essa abrangéncia, diversidade e eficiéncia que decorrem do conceito integra-
do dessas fungdes, ditam ok seguintes principios: 1.°) todos o5 tipos de interesses, da
sociedade e do Estado, devem ser recobertos; 2.% 08 6rglos e agentes que exercerio
essas fungSes devem estar garantidos para faz#-lo com independéncia e 3.°) 0s 6r-
2A0s € 05 agentes que ocuﬁharao cargos piblicos aos quais se airibuem essas fungbes
devem ser escalonados em carreiras ¢ providos pelo sistema de mérito.

Na ConstituigBo de 1988, esse conjunto de fungdes, com essa designagao -
fungdes essenciais A justica — ficaram destacadas dos trés Poderes tradicionais, e tra-
tadas como um quarto capftuio do Titulo IV, que trata da "Organizagio dos Pode-
res". Destarie, conquanto|esse quarto grupo de fungles nfo conforme um novo
poder do Estado, no sentido tradicional, niio obstante 0s que, erroneamente, assim 0
pensam, estd fora de davidas de que a simples separa¢Bo indica que sua independén-
cia funcional exige que elas n3o integrem qualduer deles e, como corolario, que a
eles ndo se submetam, dando expressio assim, a0 segundo principio acima referido.
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5. Asadvocacias em geral

Essas fungSes zelam por interesses de toda natureza, promovendo-os ¢ dife-
renciando-0s perante qualquer dos trés Poderes, especialmente o Judicidrio, estuério
final e de decisivo de todas as lides.

A zeladoria, promogio e defesa de interesses, pela complexidade e tecnicida-
de que alcangaram na vida moderna, exigem a intermediagio técnica da advocacia,
profissfio que, seja na sua modalidade privada, a mais geral, seja na sua modalidade
piiblica, demanda a necesséria habilitagio legal.

A advocacia privada ¢ a matriz e raiz de todas as demais, inclusive da pibli-
ca, que se subdivide em advocacia dos interesses da sociedade, advocacia dos inte-
resses do Estade e advocacia dos interesses dos necessitados, sendo que cada
categoria de interesses necessitard ser definida pela Constituigio e pelas leis.

Assim € que, de acordo com a Constituiciio, cabe A advocacia privada prover
a promogao e a defesa dos interessados individuais, notadamente os privados, bem
como de interesses coletivos ¢, até de interesses difusos; A advocacia da sociedade,
a cargo do Ministéric Pdblico, cabe prover a promogio ¢ defesa dos interesses so-
ciais e individuais indisponiveis e dos interesses difusos, em geral, dentre os quais
destacam-se a manuten¢io da ordem juridica e do regime democritico, além de ou-
tros interesses coletivos; A advocacia do Estado, a cargo da atual Advocacia-Geral
da Unific € dos Procuradores dos Estados e do Distrito Federal, cabe prover a pro-
mogio e defesa dos interesses piblicos cometidos a essas entidades politicas, inclu-
sive certos interesses coletivos e difusos e, fipalmente, 3 advocacia dos
necessitados, a cargo das Defensorias Pablicas da Uni4o, dos Estados e do Distrito
Federal, cabe prover a promogio e defesa dos interesses, de toda natureza, dos que
nio tém como custed-las sem sacrificio do indispensdvel a seu sustento.

Ora, tais fun¢des, pelo alto cometimento que receberam, notadamente as que
devem ser desempenhadas por agentes titulares de cargos piblicos, como é o caso
dos membros do Ministério Piblico, da atual Advocacia-Geral da Unifio, dos Procu-
radores do Estado e do Distrito Federal e dos Defensores Piblicos, ganharam radi-
cal constitucional auténomo precisamente para destaca-las e garantir-lhes a atuagio
independente, condi¢io sine gua non de sua essencialidade 2 justica.

Essa garantia, em dltima anflise, nfio se dirige ao beneficio préprio dos agen-
tes dessas fun¢des, mas aos proprios inferesses que a Constituigio e as leis lhes
confiam. Todos esses interesses — n3o importa se s3o da sociedade, do Estado ou
dos necessitados — ndio sfo hierarquizdveis; todos so igealmente meritdrios para a
ordem juridica e, por isso, igualmente importantes os cargos e as camreiras as quais
compete representa-los. Todos se referem, em dltima andlise, a sociedade, que os
gera, bem como os valores que os inforrnam.

Membros do Ministério Piblico, Procuradores da Unidio ou dos Estados e De-
fensores Pablicos devem zelar, defender e prover os interesses que lhes sfio respecti-
vamente confiados sem receio de contrariar ou desagradar a quem quer que seja,
ainda que altos dignitarios de qualquer dos Poderes do Estado, pois £ essa indepen-
déncia que €, mais que tudo, essencial A justi¢a, que se quer ver triunfante na convi-
véncia civilizada. Essa independéncia € que lhes permite ser legitimos defensores
dos interesses da sociedade, em qualquer dos ramos da advocacia que atuem,
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£ no sentido de garantir essa independéncid, condico do desempenho funcio-
nal para que impere a justiga, valor sintese da legalidade, da legitimidade e da mo-
ralidade na atuagio do Estado, que convergem as consideragdes que adiante serfio
desenvolvidas, com vistas a colber a oportunidade {mpar da revis@io constitucional
de 1993 para o aperfeicoamento da institui¢io g@nero e das suas expressfies estatais
especificas.

6. Caminhos para o aperfeicoamento-das procaratieas constitucionais

O aperfeigoamento constitucional neste século, como bem cbservoun MIRKI-
NE-GUETZEVITCH, segue um processo de racionalizag3io dos processos do poder.

Nio se tratz apenas de dispor sobre sua concentracfio no Estado, sua distribui-
¢ac dentro dele, sobre seu &xercicio e sobre o acesso e manuten¢do do poder, mas,
como aqui nos interessa pafticularmente, sobre o seu controle.

Embora o controle ppssa ser suscitado ex officio, no ambito dos Poderes Le-
gislativo, Executivo e Judici4rio, a soluglio mais ampla, segura ¢ democritica, de-
senvolvida pelo direito politico contemporfineo ¢ a que se perfaz pelos 6rgaos de
provedoria de justica, que se situam a meio cammbho, entre a sociedade e ¢ Estado,
seu inslrumento.

Esses ¢rgdos cstarfio sempre atuando no controle amplissimo da legalidade,
da legitimidade e da licitude, que s30, genericamente, 05 interesses da sociedade,
ainda que provendo interesges individuais (como na advocacia em geral e na defen-
soria pidblica), seja provendo certos interesses difusos, coletivos e mesmo indivi-
duais particularmente sen$fveis (como na atuago do Ministério Pdblico), seja
provendo agueles que o legislador qualifica como interesses piiblicos, cometendo
sua realizaglo ao Estado (como na advocacia dd Unifio, dos Estados e do Distrito
Federal). '

Essa promocdo do controle, que j4 é sua primeira fase, quanto mais abera,
mais € melhor assegurard a deflagracio da efetivacdo do controle, que € a sua se-
gunda fase, sendo que, nos sistemas de jurisdi¢do una, lerio 0 Poder Judiciario
como estudrie natural em tudo o que respeite A legalidade e, em alguns casos, tam-
bém 4 legitimidade ¢ 4 moralidade.

Cada ramo das fungdes essenciais, 0 Ministério Piblico, as Procuraturas da
Unido, dos Estados ¢ do Distrito Federal e as Defensorias Piblicas, nio obstante sua
impondncia em termos axipl6gicos, polilicos e juridicos, corolario de idéntica im-
portincia dos inleresses que representam, tiverani tralamento desigual na Constitui-
¢io de 1988, e por isso, diferenics situagdes, no que toca 4 revisdo constitucional,
apresentardo.

O Ministério Piiblico .

No que tange ao Ministério Pdblico, sua autonomia, sen necessério apartida-
rismo ¢ sua isenglc politica j bem demonstraram, como na experiéncia recente por
yue passou o regime presidencialista, a sua fundemental importincia, notadamente
para o0 bom funcionamento da democracia, Essa importancia s6 deveré crescer com
a pratica aperfeicoadora do livre jogo dos Poderes e das lungfes essenciais 2 justica,
wxlas em sadia e recfprocainteragio fiscalizadora, justificando-se, assim, niio s a
manuten¢io como o reforgo de sua independéncia funcional, com as necessirias
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conseqliéncias administrativas, sem os quais compromete-se a efetividade da insti-
tuigio.

A Advocacia do Estado

No que toca 4 atual Advocacia-Geral da Uni%o, nfio menos importante serd
n3o s6 garantir-se-lhe na revisfio, como deixar bem enfatizada sua sitnagao equidis-
tante entre os Poderes € a sua autonomia funcional, isenta de influéncias partidarias
€ conjunturais, de modo que possa ser cada vez mais eficiente no controle da legali-
dade da Administragdo Piblica Federal, fungio para a qual estd preparada, pelo
exercicio privativo da consultoria juridica e da representagfio da Uni%o. E por esse
caminho que se pode atingir mais rdpida e eficientemente o que a opinido piblica
reclama dos constituintes revisionais: imprimir ética a politica, multiplicando os ¢r-
ghos de fiscalizagdo onde antes nfo existiam, e dando-lhes a maxima eficacia possi-
vel.

Muitos dos descalabros que ocorreram no Governo Collor, que levaram 2 jus-
ta revolta da opinidio piblica e ao impeachment, n3io teriam ocorrido se, A época, a
Unido contasse, tal como muitos Estados-Membros, com sua advocacia piblica ja
estruturada, de alto nivel técnico, isenta e com a garantia de sua necessiria autono-
mia, para se opor com eficiéncia 2 ilegalidade, a ilegitimidade e & imoralidade, no
desempenho de sua diuturha e capilarizada atribuig@o de controle de juridicidade
dos atos da Administragio Piblica.

Agora, que esse 6rgio vem de ser recém-estruturado, € necessirio colher-se a
histdrica oportunidade de garantir-lhe a autonomia funcional indispensdvel para que
ele possa, no planc da Unifio, cumprir suas funges essenciais, mormente as de con-
trole interno da legalidade da Administracdo Piblica Federal, sem qualquer sujei-
¢do, técnica, administrativa, e, muito menos, politica, ac Chefe do Poder Executivo.

E, pois, chegado o momento de dar plena operatividade ao inspirado sistema
de controle de juridicidade previsto na Constituicdio de 1988, promovendo, para tan-
to, o seu reforgo institucional, o que se propde nas sugestfes adiante apresentadas,
sobre as advocacias piblicas ¢ notadamente sobre a awal Advocacia-Geral da
Unifo, tudo na linha, alids, do que j4 tém adiantado, em suas respectivas Constitui-
¢Oes, vénos dos Estados-Membros, sempre em reforgo de atividade de controle de-
senvolvida por suas Procuradorias Gerais, como o Cear4, S3o Paulo, Rio de Janeiro,
Rio Grande do Sul etc.

Assim, com o aperfeigoamento da atual Advocacia-Geral da Unido, poder-se-
4 garantir melhores condigdes para que ela venha, de futuro, ganhar plena autono-
mia orgénica para o seguro exercicio dessa fungio: a de defender em, qualqguer
transe, ¢ primado do direito na Administragdo Piiblica Federal, ndo & conveniente,
por isso, que ela se posicione, ainda que implicitamente, como a "advocacia do Pre-
sidente”, uma vez que, para assessord-lo em todos 0s assuntos, inclusive os assuntos
juridicos, ja dispde de indmeros cargos palacianos.

Nio se trata, portanto, repise-se, apenas de assessorar o Presidente da Repi-
blica, mas de fun¢io bem distinta, que € a de exercer o controle da legalidade, laro
sensu, através do desempenho permanente das fun¢des de consultoria e das fungdes
de representa¢do judicial e extrajudicial da Unifo, através das quais a Advocacia-
Geral da Unido, por todos os seus 6rgdos, pode alcangar praticamente toda atividade
administrativa federal.
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Os futuros Advogados-Gerais da Uniso niio dever3o ser, portanto, “advoga-
dos do Presidente da Repiiblica", nem, tampouce, agentes de sua exclusiva confian-
¢4, do mesmo modo que quaisquer outros agentes de radical constitucional, que
também devam chefiar dotados de autonomia funcional e de confianga com-
partilhada com o Senado Federal. Como a experiéncia dos Estados, j4 referida, tem
demonstrado, e como no esciAndalo Collor ficou mais do que patente, & garantia des-
sa aluagao com independé@ncia funcional passa & ser do préprio interesse do Presi-
dente da Repiiblica, que ficari, com isso, muito mais resguardado, se compartilhar o
controle de legalidade, que também & seu, com wm corpo de agentes capazes de de-
tectar, com sna distribuicho capilarizada por toda a Administrag%o, ainda nos nasce-
douros, as violaghes 4 ordem juridica, por mais esconsas e disfarcadas que possam
ser. :

A Defensoria Publica

Finalmente, a Defensoria Pablica, orglio da cidadania por exceléncia, tampou-
co dever-se-4 situar em drbita administrativa, eis que seus agentes também necessi-
tarfio gozar de suficiente autonomia para aman eventualmente comtra os prdprios
interesses do Governo. Submetidos ao Poder Executivo, ¢m detrimento de sen tini-
co dever, que é o de defender os desvalidos da fortuna, perderdio, os Defensores Pé-
blicos, o melhor de sua eficiéncia.

As altas funcgOes exercidas pelos Defensores Piiblicos nfio se compadecem
com qualquer tipo de hietarquizacgfo ou da sujeicio A Administragsio Pdblica. Tal
como 0s membros do Ministério Péblico, da Pracuradoria da Uni%o ou das Procura-
donas dos Estados, esses agentes nfo desempenbam fungdes administrativas, mas
fungSes de intermediagio de cardter politico, deiradical constitucional, tanto quanto
as demais, destinadas 2 provedoria de interesses inestiméveis ¢ indisponfveis, como
é. sobretudo, a pripria cidadania dos desvalidos da sorte.

7. Consideragices Gerais sobre as Sugestdes articuladas

Por considerar-se a idéntica importncia dessas fungSes na realizaco do Esta-
do de Justiga, em todos 08’ planos e formas de atyagio da advocacia, procuron-se dar
um tratamento equilibradd a todas modatidades, privadas e pablicas.

Ountrossim, tendo em visia a necessidadd de desconstitucionalizar-se o que
n3o for absolulamente imprescindivel, devolvendo ao texto constitucional a conden-
sacho desejavel, renniv-se nema seglio de dispasigdes gerais o conteddo introduté-
rio e comuem a lodas as fungdes essenciais & justica.

A nova Se¢ilo propesta, de "Disposices Gerais", contendo principios e pre-
ceitos apliciveis a todas ag fungbes e carreiras tratadas no Capitulo IV, refaz o equi-
librio e elimina discrimitagOes indesejéveis, como sc a cura de certos interesses
pudesse ser mais ou mends importante para a ordem jurfdica. Para o Direito, nfio
importa a natureza material do interesse em jogp e, sim, a protegdo que se lhe con-
fere a ordem juridica.

Conseqiiéncia secundaria, mas perversa @ mdcsejavcl do desbalanceamento
constitucional entre as lres carreiras pdblicas as quais se cometem fungdes essen-
ciais A justi¢a, tem sido o'surgimento de 1n_1usuﬁcadas discriminagdes remunerat6-
rias e de privilégios, ndo obstante estar em vigar o preceito isondmico do art. 133,
do atual texto. Essas diferencas influem perturbadoramente no recrutamento profis-
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sional, levando os jovens advogados a abandonarem suas aunténticas vocagdes em
busca de melhor remuneragio ou de maiores garantias funcionais. Isso desserve a
justiga, por romper irrazoavelmente o justo equilibrio que deve reinar entre todos os
quadros da advocacia pablica em termos de qualidade profissional.

Uma indicagio, ainda, quanto  nomenclatura das sugestdes, preferindo a de-
signagiio "Procuradoria-Geral da UniZo” em vez de "Advocacia-Geral da Unidio", O
objetivo foi de restituir a0 6rgéo sua denominagfo tradicional de mais de um século,
desde o tempo em que, sob a denominagZo de "Procuradoria-Geral da Repiblica”,
cumulava duas fungdes essenciais hoje dissociadas. Além de ser uma designagio
italiana, importada e estranha 2 nossa tradigfio, até mesmo como sua caracteristica, a
inovagao acabou criando uma duplicagfio denotativa em relaglio aos 6rgaos € carrei-
ras similares dos Estados e do Distrito Federal, sem qualquer vantagem que se pu-
dessc apontar.

Deve-se sublinhar que o tratamento constitucional da advocacia (tour court)
precede, como nio poderia deixar de ser, o de todas as demais fungdes dela deriva-
das, uma vez que ela é a matriz e raiz de todas as outras.

Finalmente, com aten¢dio ao clamor piiblico pela ética na politica e, particu-
larmente, ao esforgo desenvolvido pela Ordem dos Advogados do Brasil na lideran-
¢a do movimento nacional pela depuragio da atua¢io do Estado, principalmente na
Administragio Péblica, enfatizou-se, no titulo de todo o Capitule IV, a importante
dimens3o ética das fungdes essenciais A justiga, pois, inegavelmente, as Constitigdes
desempenham, também, um papel did4tico na formagZo da consciéncia nacional.

8. Sugestdes articuladas para o Titulp IV, Capitulo IV

Esta apresentagio se desdobra em duas partes: na primeira, a2 nova ordenagio
e redagiio do Capitulo IV, do Titulo IV, & na segunda, alguns acréscimos a dispositi-
vos correlatos encontrados em outros Titulos.

. CAPITULO IV )
DAS FUNCOES ESSENCIAIS A JUSTICA
E A ETICA POLITICA

SECAO1
DAS DISPOSICOES GERAIS

Art. 127, As fungdes disciplinadas neste capitulo s3o essenciais a
funcfio jurisdicional do Estado e indispensdveis 4 plena realizagdo da
justica, da ética e da cidadania na sociedade ¢ no Estado, zelando pela
legalidade, pela legitimidade e pela moralidade e promovendo, perante
os Poderes competentes, as medidas necessérias para torni-las efetivas.

8 1° Aos advogados e aos integranies das carreiras tratadas neste
Capftulo incumbe privativamente o desempenho das funges essenciais
A justica e 4 ética politica e administrativa, dentro de suas competéncias
préprias e observados os principios e preceitos desta Constitui¢3o ¢ as
normas gerais estabelecidas em suas respectivas leis complementares
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nacionais, sem que prejudiquem essas finalidades quaisquer vinculagbes
administrativas com 0s Poderes de que trata este "Tftulo.

§ 2° O ingresso nas carreiras dependerd de concurso piblico de
provas ¢ de ttulos, realizado com a participagio da Ordem dos
Advogados d¢ Brasil em todas as suas fases, cbedecendo-se, na
nomeag3o, A ofdem de classificagio, atribunindo-se 2 classe mais elevada
remuneragiio idéntica 3 que constitucionalmente lhe deva servir de
limite, fixada, anualmente, por ato da Camara dos Deputados ou das
Assembléias estaduais.

§ 3° As leis complementares nacionais cbservardo, entre outres,
08 seguintes principios:

I - independéncia funcional:

II - autonomia administrativa, financeira e orgamentaria, observado
o art. 168;

IIT - aposentadoria especial doart. 93, VI;

IV - inigiativa de leis sobre 'seus cargos e servigos auxiliares,
espectalmente das leis complementares especificas;

V — provimento de seus proprios cargos;

V1 — escolha de seus procuradores-gerais em lista uriplice,
formada dentre os integrantes da carreira, maiores de trinta e cinco
anos, pelo Chefe do Poder Executivo, ad referendum do Senado
Federal ou das Assembléias estaduais, por um mandato de dois anos,
permitida sua recondugfio, dependendo, a sua | destituigBo, da
autorizagBo da maioria absoluta deste Poder;

VII - garantias e vedagdes dosi seus membros, observadas, no que
for compativel, as estabelecidas no art. 95 e seu pardgrafo iinico.

SECAOII
DA ADVOCACIA

Art. 128, O advogado £ indispensavel 4 administragBo da justica,
ao aperfeicoamento do regime democritico e ao primado da &ica,
sendo invioldvel, na forma da lei, por seus alos ¢ manifestagles no
exercicio da profissao.

Paragrafo dnico, O exercicio da advocacia, por periodo nio
inferior a quatro anos, € condi¢ho inafastdvel para o acesso aos cargos
piblicos da magistralura e das definidas neste Capftulo.

SECAONI
DO MINISTERIO PUBLICO

Art. 129; O Ministério Pablico € instituigBo nacional permanente
incumbida da ‘defesa da ordem jurklica, de regime democratico, dos
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interesses sociais e individuais indisponiveis € dos difusos definidos em
lei.

Pardgrafo tnico. S3o principios institucionats do Ministério
Piiblico a unidade, a indivisibilidade ¢ a independéncia funcional.

Art. 130, O Ministério Piblico abrange:

1- o Ministério Piblico da Unido, que compreende:

a) o Ministério Piblico Federal;

b} o Ministério Piblico do Trabalho,

¢) 0 Ministério Pdblico Militar;

d) o Ministério Pablico do Distrito Federal e Termitérios.

II - os Ministérios Paiblicos dos Estados.

§ 1° As fungdes institucionais do Ministério Pablico, exclusivas
dos membros de suas carreiras, serdo definidas por lei complementar
nacional prépria, podendo ser-lhes cometidas outras fungdes pelas leis
complementares dos Estados e do Distrito Federal, desde que
compativeis com sua finalidade, vedadas a representagfio judicial e a
consultoria juridica das entidades piblicas ¢ a assisténcia juridica aos
necessitados.

§ 2° Aplica-s¢ ao Ministério Paiblico, no que couber, o disposto no
art. 93, [IelV.

§ 3° Aos membros do Ministério Piblico junto aos Tribunais de
Contas, aplicam-se as disposi¢des pertinentes a direitos, vedagdes e
formas de investidura, estabelecidas neste Capitulo ¢ nas leis
complementares nacional e locais.

SECAQ TV X
DAS PROCURADORIAS-GERAIS DA UNIAO,
DOS ESTADOS E DO DISTRITO FEDERAL

Art. 131. A Procuradoria-Geral da Unifio € a instituigio que,
diretamente ou através de orgfo vinculado, representa a Unigo, judicial
ou extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei complementar
gue dispuser sobre sua organizagio e funcionamento, as atividades de
consulioria e assessoramento juridico do Poder Executivo,
promovendo-lhe o controle interno da legalidade e a observéancia dos
principios capitulados no art. 37 desta Constitnigéo.

Art. 132. Os Procuradores dos Estados € do Distrito Federal
exercerio a representagio judicial, extrajudicial e a consultoria juridica
das respectivas unidades federadas, inclusive a execugdo da divida
ativa, promovendo-lhes ¢ controle interno da legalidade e a observancia
dos principios capitulados no art. 37 desta Constituig#o.
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SECAOV
DA DEFENSORIA PUBLICA

Art. 133 A Defensoria Pdblica € instituigio essencial A justica, a
cidadania, 4 paz social e & fung3o jurisdicional do Estado,
incumbindo-lhe a orientacio juridica ¢ a defesa, em 1odos os praus, dos
necessilados, na forma do art, 50, LXXTV,

Art. 134, A Defensoria Piiblica abrange:

1 - a Defensoria Piblica da Unido;

I1 - a Defensoria Priblica dos Bstados;

[ - a Defensoria Piblica do Distrito Federal;
IV - a Defensoria Piblica dos Territérios.

§ 1° As fungdes institucionais da Defensoria Pdblica serfio
definidas por, lei complementar nacional propria, podendo ser-lhe
cometidas outtas fungdes pelas leis complementares dos Estados ¢ do
Distrito Federal, desde que compativeis com sua finalidade, vedadas as
reservas ao Ministério Pdblico e 4s advocacias de Estado.

§ 2° Aplica-se A Defensoria Pdblica, no que couber, o disposto no
ant, 93, MlelV,

8.1. Dispositivos espursos correlatos
Art. 52, Compete privativamente ao Senado Federal:

- proowsa: e julgar os Ministros do Supremo Tribunal Federal
e os Procuradores-Gerais da Repiblica, da Uniflo ¢ da Defensoria
Piblica da Uniao;

Il - aprovar previament¢, por voto secreto, apds arghigio
publica, a escatha de:

a) ;
b) Procuradores-Gerais da Repblica, da Umao e da Dcfe.mona
Piblica;

IX - aprovar por maiona | absoluta € por Voo secreto a
exoneragho, de oficio, dos Procuradores-Gerais da Repiiblica, da Unifio
e da Defensoria Pdblica antes do término de seus respectivos mandatos.




d) leis complementares com as normas gerais nacionais sobre
Ministério Piblico, Procuradorias da Unido, dos Estados e do Distrito
Federal, e Defensorias Pablicas.

Ar. 84. Competc privativamente a0 Presidente da Repdblica;

XIV nomear, apés aprovagao pelo Senado Federal, os Mmlstros
do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais Superiores, os
Govemadores de Territérios, 0 Procurador-Geral da Repiblica, o
Procurador-Geral da Unifio e o Procurador-Geral da Defensoria Piblica
da Unifio, o presidenie e os diretores do Banco Central ¢ outros
servidores quando determinado em lei;

Parigrafo tnico ~ O Presidente da Repéblica poderd delegar as
atribuigdes mencionadas nos incisos IV, XII e XXV, primeira parte, aos
Ministros de Estado e aos Procuradores-Gerais da Repiblica, da Unigio
¢ da Defensoria Pdblica da Uni%io, que observardo os limites tragados

nas rcspectwas de!egaqﬁes
Ant.91,.. S
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VIII - os Procuradorw Gerais da chﬁbhca, da Uniio e da
Defensoria Piblica da Unizo.

b) nas infra¢des penais comuns, o Presidente da Repﬁbllca, )
Vice-Presidente, os membros do Congresso Nacional, seus préprios
Ministros ¢ os Procuradores-Gerais da Repdblica, da Unido e da
Defensoria Piblica;
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d) o habeas corpus, sendo paciente qualquer das pessoas referidas
nas alineas anteriores; o mandado de seguranga e o habeas data contra
alos do Presidente da Repdblica, dos Membros da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, do Tribunal de Contas da Unifio, dos
Procuradores-Gerais da Repiblica, da Unifio e da Defensoria Piblica e
do préprio Supremo Tribunal Federal.

Art.103.... b ths s arneans neseneasr s ieeaten e st vasannenanas
— o Procurador-Geral da chﬁbhca, o Procurador-Geral da
Uniao ¢ 0 Procurador-Geral da Defensoria Pablica da Unizn.

8.2. Disposicbes Constitucionais Transitorias

Revogacao dos atuais artigos 29 ¢ 69, por incompativeis com a sistematica
nacional adotada.
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9. Conclusdes

Nio podemos deixar de ter em mente que yma sociedade plural se toma poli-
crética ¢ esta necessita de um Estado polidrquico.

Essas mutagdes juspaliticas estio ocorrendo em nossos dias.

Tampouco podemos deixar de considerar que onde existe pluralismo existem
interesses em jogo e em caonflito, latentes ou deflagrados. Mas esses interesses de-
vem ser compostos segundo valores civilizados, expressos na ordem juridica, daf
avultar em importancia os 6rglos que devam realizar a provedoria desses multifé-
rios interesses, de toda ordem, junto aos Poderes do Estado.

Impde-se, portanto, como conclusio, que egsas fungdes estatais, hoje tratadas
destacadamenie no Capitulo IV, do Titulo TV, devem ser aperfeigoadas para aiende-
rem, cada vez mais, a essa imperiosa necessidade de prover a justica numa socieda-
de em desenvolvimento, situada num mundo cads vez mais complexo e dindmico.
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