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Assim como todo poder tem a sua origem na vontade,
toda justificagdo do poder deve ter origem num valor que
a oriente. Assim pretende, esta exposicao, ressaltar
ovalor juspolitico que justifica a constitucionalizagao
da Advocacia de Estado neste complexo e turbulento
mundo pés-moderno do poder.

1 Culturas e valores

Parte-se de uma abordagem antropoligica, seguro método para
ancorar a realidade as abstrusas reflexdes sobre o universo social. O ensi-
namento da Antropologia Juridica contemporanea é simples: tudo o que
éreal é¢ dominado pela diversidade.® Assim, todas as culturas desenvolvem
os seus respectivos valores, que as caracterizam e as identificam.

Lentamente, com a aproximagao dos povos e o aperfeicoamento da
comunicagao social as sociedades passam de culturalmente homogéneas
a culturalmente heterogéneas, dando origem as sociedades plurais.

Assim ¢ que, nessas sociedades plurivalentes, alguns valores se
comunicam, se difundem, tornam-se comuns aos grupos e se transfor-

mam nas suas referéncias multiculturais.

Apresentado no V Seminério Nacional sobre Advocacia de Estado e [X Encontro Nacional de Advogados
da Unido, Maceid, 4 nov. 2008.
Rodolfo Sacco, Professor da Universidade de Turim, portanto, colega de Norberto Bobbio, Membro da
Academia dos Linces, é que o afirma e propde como principio, em sua Antropologia juridica, publicada neste
ano (Antropologie juridique. Paris: Dalloz, 2008. p. 29: “Tout ce qui est réel est dominé par la diversité").
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12 Diogo de Figueiredo Moreira Neto

Entre as varias referéncias multiculturais desenvolvidas no cadinho
cultural da civilizagao ocidental, a dos direitos fundamentais veio a se tor-
nar uma das mais expressivas no mundo atual, possivelmente como a
maior aquisi¢ao juspolitica da humanidade, depois de se ter sagrado a
liberdade no mundo liberal.

2 Direitos fundamentais

Mas um longo percurso histérico foi percorrido desde a origem
do conceito de que o homem tem direitos naturais que lhe sao imanentes,
que se solidificou com o desenvolvimento da concepgao dos direitos
hwmanos até, finalmente, elevar-se as Constituigdes com esta denominagao
e nelas, afinal, se positivarem com seus desdobramentos metaindividuais

com a atual denominagao de direitos fundamentais.

3 A constitucionalizagdo

A positivagao de direitos humanos, em suas origens, estava limitada
a enunciar valores, tal como ja se encontrava desde o seu aparecimento
em algumas Cartas medievais, até florescer nas primeiras Declaragoes
formais, iluministas e liberais.?

Tinham, pois, os direitos humanos, a essa época paleo-liberal, uma
Sfungao declaratéria, e por isso recebida no positivismo como mera norma
programitica, sem outra eficicia que a de indicar um ideal a ser alcangado.
Assim, esses direitos declarados ingressavam nas Constituigoes liberais
apenas como programas, ¢, desse modo, totalmente dependentes do arbitrio
dos detentores do poder de plantao, aos quais caberia definir politicamente
a conveniéncia e a oportunidade para que fossem implementados.

Todavia, nas Constituigdes posteriores, de cunho social, ja sob as
demandas de sociedades sécio-economicamente emergentes mais com-
plexas e contando com certa experiéncia relativamente ao controle do
abuso do poder, acresceu-se a fungao declaratoria a de garantia, que se
expressou na institui¢io de meios para o controle de excessos, a partir
do exemplo do vetusto habeas corpus do direito anglo-saxénico.

Finalmente, nas Constituigdes pés-modernas, estes direitos, inicialmente
apenas declarados, e posteriormente garantidos, alcangam sua plenitude

3 (Citando-se entre as mais famosas desta época de afirmagao o Bill of Rights de 1689, a Constituicdo do Bom Povo
da Virginia e o preambulo da Declaracdo de Independéncia dos Estados Unidos da América, ambas de 1776.
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Autonomia da Advocacia de Estado e sua independéncia funcional 13

juridica ao dotarem-se de supremacia e de eficicia proprias, aptos,
portanto, para serem efetivamente implementados ou, em expressio

mais recente, funcionalizados.

4 A funcionalizacdo na Constituicdo

Assim, se o Estado Liberal chegou a declaragao dos direitos fundamentais e
o Estado Social, a sua garantia, toca agora ao Estado Democritico de Direito,
que acumula ambas as experiéncias e as transcende, a sua efetivagao.

Portanto, o que se entende por efetivagao dos direitos fundamentais vai
além dadeclaragao e mesmo da garantia contra abusos, passando assim a assu-
mir uma justa prelazia sobre todos os demais direitos e instituindo em torno
deles uma vertebragao de todo o jurismo: constitucionalizado para tornar-se

simultaneamente um dever estatal ¢ vwm direito cidadao de funcionalizagao.

5 Desdobramento do papel 6ntico das Constituicoes

As normas onticas das Constituiges modernas cabia organizar o
Estado, embora os propésitos desses aparatos governamentais persistissem
sob conceitos funcionais e esquemas tradicionais, por serem ainda vagos os
objetivos programaticos que hipoteticamente deveriam ser perseguidos.

Distintamente, as normas 6nticas das Constitui¢oes pés-modernas
Jja possibilitam muito maior adequagio das fungoes as finalidades do poder
e, assim, basicamente, ao Estado se atribuem duas ordens de missoes
correspondentes aos dois grandes avangos registrados: primo, a de tornar
efetiva a garantia de que os direitos fundamentais serdo rigorosamente
observados e, secundo, a de tornar efetiva a sua funcionalizagao.

Isso posto, para o desempenho dessas duas ordens de fungoes, as
Constituigoes pés-modernas, como a brasileira de 1988, adotam uma nova
disposigao orgdnica, na qual se busca conjugar critérios de multiplicagao de
especialidades funcionais (proprios para a missao de funcionalizagio) com
critérios de multiplicidade de controles (préprios para a missao de garantia),

dando crescente importancia a fungao de controle.

6 A loégica da adequacao funcional organica na Constituicao
brasileira
Examine-se agora, sob este esquema metédico, como se apresenta
a adequagao funcional-orgénica na Constituigao brasileira.
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14  Diogo de Figueiredo Moreira Neto

Para desempenhar as fungdes que devem conferir efetividade
a missio de funcionalizagao dos direitos fundamentais, a Constituigio
aparelha duas categorias de 6rgaos:

(1) os érgaos que devem ditar as regras legais do funcionamento,
com fungdes de formular comandos normativos (os érgaos
legislativos) e

(2) os 6rgaos que devem por em agio esses comandos (os érgaos
executivos).

Outrossim, para desempenhar fungdes que devam conferir efeti-
vidade a missao de garantia dos direitos fundamentais, a Constituigdo
aparelha também duas categorias de 6rgaos:

(1) os 6rgaos de vigilancia e de repressao de fato (os 6rgaos executivos

de seguranga priblica) e

(2) os érgaos que devem fiscalizar; prevenis reprimir e corrigir de direito
todos os tipos de agdes acima referidos (os érgaos de controle
da seguranga juridica).

A cada 6rgio, a Constituigao impoe o desempenho da fungio
reflexiva de controle — o autocontrole; mas, com auténtica inspiragio
no principio da separagao de poderes, hoje, mais apropriadamente, de
separagao de fungoes? esta importante atribui¢ao é também cometida a

6rgaos externos — o heterocontrole.

7 Funcoes e 6rgaos de controle

Especificamente, para desempenhar a amplissima missao de con-
trole da seguranga juridica, as suas distintas manifestagoes sao distribuidas
constitucionalmente em rede, ¢ ndo mais em piramide, entre diversos
drgaos, sendo que concentram-se apenas em alguns deles, qualificados
pela jurisdigio, a competéncia universal para emitir decisoes definitivas sobre
conflitos de Direito (os é1gaos judicidrios).

Os demais érgdos de controle instituidos pela Carta Magna, em vez

dessas missoes universais de controle, desempenham missoes de controle

4 Como ensina Karl Lowenstein, dos mais reputados atualizadores desse principio: “Lo que corrientemente,

aunque erréneamente, se suele designar como la separacién de los poderes estatales, es en realidad la
distribuicién de determinadas funciones estatales a diferentes 6rganos del Estado. El concepto de ‘poderes’,
pese a lo profundamente enraizado que estd, debe ser entendido en el contexto de una manera figurativa.
En la seguinte exposicion se preferira la expression ‘separacion de funciones’ a la de ‘seraparacion de
poderes” (LOWENSTEIN, Karl. Teoria de la constituition. Traducao de Alfredo Gallego Anabitarte. Barcelona:
Ariel, 1964. p. 55).
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Autonomia da Advocacia de Estado e sua independéncia funcional 15

especificas e limitadas — ora como sua atividade primdria, ora como sua
atividade secunddria — para atuarem no controle externo sobre as fungoes
exercidas pelos érgaos por eles controlados, embora, como ressaltado,
sem definitividade na dicgao do direito.

Dois grupos de 6rgaos atuam no desempenho dessas missoes consti-
tucionais especificas e limitadas: (1) no primeiro grupo, os que se encarregam
dos controles de fiscalizagio e de corregio em matéria contabil, financeira e
orgamentaria (os drgaos de contas) e, no segundo grupo, (2) os que tém a cargo
controles de fiscalizagdo, promogao e defesa em matéria juridica em diversas agoes
de provedoria de justica (os érgaos exercentes das fungaes essenciais a justica).

Para o desempenho de todas essas intrincadas atividades estatais
dispostas em rede, numa trama de controles reciprocos que garante
vigilancia e equilibrio entre todas, mesmo superpostas, sobressai a
necessidade de gozarem de independéncia funcional, notadamente, para as
que exercem as missoes de garantia, que sao exatamente aquelas as quais
incumbe o controle externo, que sio exercidas sob varias modalidades e
sobre todas as fungoes e seus correspectivos 6rgaos.

Assim, o principio da separagao de poderes, agora em sua releitura
neoconstitucional — portanto, com vistas a plena eficacia dos direitos
fundamentais — tem necessariamente como corolario a independéncia
constitucionalmente assegurada para o também pleno exercicio dessas vdrias
Jungoes de controle especificas de Estado.

8 As fungdes essenciais a justica

Orra, as fungoes essenciais a justiga sao as constitucionalmente apare-
lhadas para atuar praticamente em todos os campos em que haja uma
atividade juridica, ou seja: na esfera da juridicidade.

Apresenta-se aqui um outro conceito pés-moderno, também pleno
de significagao — a juridicidade — como a sua referéncia: um conceito
bem mais extenso que o da legalidade, pois que nio se refere exclusiva-
mente a lei, mas ao Direito, envolvendo as exigéncias constitucionais de
legitimidade e de licitude (moralidade).

A este respeito, vale recordar Franz Bydlinski que sustenta, com
razio, a necessidade do emprego gradual e subsidiario de todos os

métodos disponiveis para chegar a qualquer decisao que deva exprimir a
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16  Diogo de Figueiredo Moreira Neto

let, mas sempre conforme a idéia de Direito,” uma vez que tanto os preceitos
positivos como os de contetido ético conformam ambos o Direito.

Afinal, o conceito de atividade justa ha de ser aquela que deve bus-
car, na linha da legalidade, a realizagao da solugao prevista na lei (eficacia),
em que se logre, na linha da legitimidade, o atingimento do mdximo de
proveito geral com o minimo de sacrificio particular (eficiéncia).

Chega-se, portanto, recordando aqui a ligao de Friedrich Miiller, a
conclusao de que a operagido de concretizagao aplicativa de uma norma
nao significa apenas densificd-la em seus elementos, para assim alcangar a
realidade, mas, sobretudo, produzir uma norma afeita a hipitese, como se fora
uma norma nova que, embora geral, é a que se faz justa para o caso.’®

Para atender a tantas missbes, em campos tao distintos e tao
vastos, as fungoes essenciais a justiga, embora constitucionalmente tratadas
sob um critério de unidade conceptual (no Titulo VI, Capitulo 1V), foram
desdobradas segundo a especificidade dos direitos tutelados, produzindo
uma multiplicidade orgdnico-operacional (nas segdes que tratam dos ramos
do Ministério Pablico, da Advocacia Publica, da Defensoria Puablica e da
Advocacia Privada). E para atender as fungées especificas assim separadas,
a instituigao de drgaos pessoais e coletivos que devem exercé-las.

Mas, além dos valores comuns, para os quais todos os ramos devem atuar
para garanti-los por meio das atividades de provedoria — quais sejam as de
fiscalizagao, de promogao e de defesa — ha valores especificados que sao cometidos
a cada um desses desdobramentos das fungoes essenciais a justica, que por eles
deverao ser preferentemente e, por vezes, exclusivamente atendidos.

Ora, como tais valores, assim especificados na Carta, nao sao hierar-
quizdveis entre si, em consequéncia, tampouco o sio as fungoes essenciais
que devem prover a sua cura.

Como se esta tratando de valores e de correlativas fungoes de provedo-
ria constitucionalmente definidos ambos, decorre necessariamente dessa
evidente inexisténcia de hierarquizagao no exercicio das respectivas fungoes
a inquestionavel necessidade de independéncia para o desempenho de cada
uma delas, de outra forma, ao Judicirio s6 chegariam postulagdes que
satisfizessem aos interesses deste ou daquele 6rgao ou detentor de poder
que exercesse alguma forma de mando, autoridade ou de influéncia sobre
os membros de qualquer das trés Procuraturas de Estado instituidas.

> BYDLINSKI, Franz. Juristische Methodenlehre und Rechtbegriff. 1982. p. 128.
6 MULLER, Friedrich. Juristische Methodenlehre. 3. ed. 1989. p. 27.
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9 Garantias de independéncia no exercicio das funcdes essenciais
a justica

Os principios constitucionais que asseguram a independéncia (no Titulo IV,
Capitulo 1V), considerando a ndo hierarquizagao dos valores tutelados, sao
os explicitos e implicitos ou decorrentes contidos na Carta e abrangem
todas as fungdes, embora possam estar referidos nesta ou naquela Se¢ao
que trata das especialidades funcionais.

Em outros termos: a independéncia nao decorre do fato de ter sido
explicitado este ou aquele aspecto para uma especialidade funcional, mas,
sim, dimana da mesma fonte comum — da essencialidade a justi¢a: este é
o alcance da auséncia de hierarquizagio entre os valores, que devem ser
por todas e por cada uma delas sustentados.”

Quanto a essas garantias constitucionais das fungoes essenciais a justiga,
classificam-se em dois tipos: as funcionais € as organicas, em que além dos
principios constitucionais protetivos do desempenho de fungoes priblicas em geral —
a independéncia e a eficiéncia — acrescem os especificamente protetivos do

exercicio independente e eficiente das fungoes essenciais a seu cargo.

1 Garantias de independéncia das fungoes essenciais a justiga

Aautonomia funcional, com seu consectario organico — de autonomia
administrativa, financeira e orcamentéria — é o necessario contetido de
qualquer atuagio técnico-juridica em que se demande ciéncia, consci-

éncia e imparcialidade.

2 Garantias de eficiéncia das fungoes essenciais a justiga

Sao as condigoes minimas para o desempenho funcional com as
caracteristicas acima referidas: (1) O acesso pelo sistema de mérito; (2) a
remuneragdo justa (isonomia como padrao) e (3) a infraestrutura adminis-
trativa adequada a um desempenho apoiado e seguro.

A mengao 2 eficiéncia nao se faz no sentido quantitativo, como
vinculada ao ntimero de vezes com que sejam exercidos os deveres de fis-
calizagio, de zeladoria e de promogao, sob quaisquer dos varios aspectos
organico-funcionais em que se apresentem, nem, tampouco, referenciada
7 Em sede infraconstitucional ha vérios dispositivos em que essas garantias se encontram desdobradas,

como em varias publicacdes especializadas vém especificados, por exemplo: na Revista Juridica da Apergs,

comemorativa dos 35 anos, ano |, n. 1, p. 29, out. 2001 e em nimero da Revista da Associacao dos
Procuradores do Estado do Rio de Janeiro, v. 16, especificamente dedicado a Advocacia Publica.
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18 Diogo de Figueiredo Moreira Neto

ao tempo que essas atividades demandam, mas vem tomada no sentido
qualitativo, ou seja: referida a sua finalidade piblica, que é a melhor realizagao
possivel da ordem juridica.

E, pois, nesse sentido qualitativo, que passa a ter especial significado
a busca da eficiéncia juridica — qualidade sempre estimavel, embora
nem sempre mensuravel, através de critérios que espelhem fielmente
a efetividade da atuagao das Procuraturas, enquanto érgaos dispostos pela
Constituigdo, tanto para a sustentagio, como para o aperfeicoamento da

ordem juridica, pois assim é que estdo garantidos os direitos fundamentais.

10 Uma conclusao parcial a ser retirada: a isonomia entre as
funcdes essenciais a justica

Como expressado, os valores especificamente tutelados pelas trés
diferentes fungdes essenciais a justi¢a a cargo do Estado ndo sao hierar-
quizdveis — logo, as fungoes tampouco o sao. Se, por reductio ad abswrdum,
se permitisse um rompimento da isonomia organica com relagao as trés
fungoes essenciais decorreria necessariamente:

1)a quebra da isonomia entre essas fungoes e, em consequéncia;

2) o surgimento de uma indevida hierarquizagao de interesses, nao

prevista na Constituigao.

Em suma: a essencialidade da fungio diz respeito a todos os valores
que caracterizam o Estado Democritico de Direito. Por outro lado, o
necessario tratamento funcional isonémico deflui expressamente do dever
constitucional de harmonia, reciprocamente imposta entre os exercentes
do poder estatal, em clausula abrangente, referida a todas as expressoes
constitucionais organicas e policraticas da soberania estatal.

Essa essencialidade também decorre da desejavel capilarizagao de seu
exercicio, prépria das fungoes essenciais a justi¢a, que se da tanto no contexto
social quanto no contexto estatal, pois que necessdria a wma efetiva realizagao
dos valores constitucionais em todos os niveis.

Essa atuagao, assim duplamente referenciada, demanda, com
inegavel razao, o especialissimo status constitucional estabelecido indiscri-
minadamente para todas as trés Procuraturas — o de independéncia técnico-
Sfuncional em relagao a quaisquer dos Poderes ou fungées constitucionais

,
do Estado, com seus necessdrios coroldrios organicos de autonomia. ¥ o que

RDDP_08_2009.indd 18 22/9/2010 10:11:56



Autonomia da Advocacia de Estado e sua independéncia funcional 19

claramente se instituiu no Titulo IV da Carta, que, como se salientou,
organiza, em todos os seus quatro Capitulos, as fungdes constitucionais
essenciais de execugao de um aspecto técnico considerado essencial de fiscalizagao,
de promogao e de defesa do poder estatal.

Nio ¢é preciso mais insistir que praticas perversas, mas infelizmente
disseminadas, conduzem a enormes distor¢oes, sendo a mais grave
delas o estorvar quando néo o impedir a advocacia de Estado de exercer, com
a dignidade e a eficiéncia que a Carta Magna delas exige, a plenitude de seus
deveres funcionais, notadamente no exercicio do controle, tanto por via
judicial como extrajudicial, dos superiores interesses da ordem juridica do
Estado, postos a sua cura.

Tampouco é preciso insistir que, com a negagao da independéncia
ou com o estorvo de sua atuagao, abrem-se os caminhos para as praticas
arbitrarias quando nao corruptas que tanto assolam a politica.

Conclusao

Pretendeu-se evidenciar e remarcar a crescente dimensao juspolitica
da advocacia de Estado, enfatizando a sua impar situagio constitucional
e sua imprescindivel independéncia funcional — que desfruta juntamente
com as duas outras Procuraturas publicas co-irmas — pois se encontram
postas, todas elas, como érgdos intermedidrios entre a sociedade e o Estado —
e, por isso mesmo, afirmam a indispensabilidade de todas e de cada qual, em
seus respectivos campos de competéncia, por serem, as suas missoes, pela
propria natureza constitucional de seu cometimento, igualmente essenciais
para a construgdo de uma sociedade livre, justa e soliddria.

E necessario entender-se a Advocacia de Estado, do mesmo modo
que o Ministério Publico e a Defensoria Publica, como um instrumento
da sociedade, constitucionalmente inserido na estrutura Estado, pois que,
como essas demais Procuraturas co-irmas, estao destinadas ao controle dos valores
e dos principios juridicos que a refletem — o que vem a ser a mais distintiva
caracteristica do Estado Democritico de Direito.

Esta-se, portanto, no campo da realizagao da cidadania — o que,
acertadamente, a Constitui¢ao de 1988 quis elevar, prestigiar e instru-
mentar ao institucionalizar as fungoes essenciais a justiga, devendo-se, por

1ss0, frisar, mais uma vez, essa peculiaridade, que escapa a percep¢ao
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20 Diogo de Figueiredo Moreira Neto

de quem se satisfaz com uma aligera leitura de nossa Carta Politica: o
fato de que elas sdo instrumentos essenciais, por certo, a justiga, como esta
explicito, mas, por isso mesmo, essenciais a propria existéncia de um Estado
Democratico de Direito, que tem sintetizado no valor justica a plena reali-
zagao dos direitos fundamentais.

Argumentos corolarios conduzem tanto a indispensabilidade como
a independéncia_funcional prépria do conceito constitucional da advocacia. Pri-
meiro, a plena autonomia funcional da advocacia de Estado é indissocidavel das
conseqiientes autonomias organicas — a administrativa e a ﬁnanceim — pois
sao ambas imprescindiveis exigéncias da insubordinagao a esfera politi-
co-administrativa. Apenas gozando dessas autonomias, os seus membros
poderao fazer prevalecer; em sua atuagdo, os valores juridicos sobre os valores
politico-partidarios e sobre os valoves técnico-administrativos. Esta é ademais,
uma evidente inferéncia que se retira da prépria exclusao constitucional
desses 6rgaos do ambito do Poder Executivo.

Portanto, em sintese, é constitucionalmente essencial para a plena
realizagio do Estado Democrdtico de Direito que cada 6rgao exercente
de fungoes essenciais a justiga atue com independéncia, em seu respectivo
espago de competéncia.

Onde ha poder deve haver direito — ubi potestas, ibi ius — e, assim,
onde ha direito, deve existir necessariamente a sua fiscalizagao, promo-
¢ao e defesa independentes, o que obrigatoriamente supoe fungoes de
controle independentes.

Este é o seguro caminho, senio o tinico, para a realizagao, quem
sabe ainda neste surpreendente século, do Estado de Justi¢a, como o
batizou com felicidade Carlos Cassagne — pois pior que a ilusdo de direitos
¢ a ilusdo da garantia dos direitos, essa triste situagao a que se condena
a sociedade em que um Estado se mostre débil ou ineficaz no desempe-
nho das indispensaveis fungbes constitucionais de provedoria de justiga,
distribuidas entre suas Procuraturas de Estado: a todas e a cada uma, sem
distingao de especializagdo entre elas.

Teresépolis, primavera de 2008.
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