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1. UMA INTRODUCAO NECESSARIA: OS NOVOS RUMOS
DO DIREITO ADMINISTRATIVO E A GLOBALIZACAO

A situagao do Direito Administrativo neste século XXI é completamente
distinta da que se apresentava no final do século XVIII e se manteria até

meados do século passado. Entre outros motivos, muito concorreu para
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o salto quantitativo e qualitativo que experimentaria a difusdo cultural
ecuménica provocada pelo fendmeno da Revolugao das Comunicagdes,
notadamente com a introdu¢iao dos meios eletronicos e, como consequéncia,
a pluralizagdo das relagoes politicas, institucionais, econdmicas e sociais, que
multiplicaram, por sua vez, os conflitos a serem prevenidos e compostos
em todas as areas regidas pelo Direito Administrativo, e tudo em acelerada
expansao, por vezes de dificil acompanhamento.

Em razdo dessas mudangas, recaindo, notadamente, sobre a préopria
natureza desses conflitos, um recente estudo do reputado administrativista
Giulio Napolitano®, professor de Direito Administrativo da Universidade
de Roma, propde a substitui¢do da tradicional visdo bipolar da Disciplina —
Poder Publico-administrados - por uma visdao multipolar - considerando

a pluralidade de areas de conflitos envolvidas -, ponderando que:

A administragdo publica ndo é mais uma “maquina’: é parte de uma arena coletiva
mais ampla, na qual partes publicas e privadas competem, interagem e negociam.
Ambas, trocas e disputas, sdo reguladas pelo direito administrativo; no entanto, o
direito administrativo ndo é simplesmente apenas um fator exdégeno: é também um
fator enddgeno. Em si mesma, ¢ um local e um instrumento de conflito resultante
das acoes dos atores envolvidos. A luta no direito administrativo é mais intensa e
complexa que em qualquer outro setor, na medida em que pelo menos trés diferentes

tipos de conflitos — politico, institucional e econdmico — ocorrem nesta area.

A proliferagio e diversificagdo desses conflitos, a serem necessariamente
prevenidos ou compostos, se intensificaram no “século curto”, assim
denominado por Eric Hobsbawn® o periodo que se inicia com a I Guerra

Mundial e termina simbolicamente com a Queda do Muro de Berlim;

5 NAPOLITANO, Giulio. Conflicts and strategies in administrative law. In: 1 CON, v. 12,

n. 2, 2014, p. 357-369. Disponivel em: <www.icon.oxfordfjournals.org>.

6 HOBSBAWN, Eric. The age of extremes: The short Twentieth Century, 1914-1991.
Inglaterra: Michael Joseph; Estados Unidos: Vintage Books, 1994.
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uma breve, porém devastadora era de enfrentamentos, originados pela
dramatica diversificagdo das sociedades e agravados pela disseminagdo
e ascensao de sinistras ideologias autocraticas e totalitarias, que levaram
ao amesquinhamento das pessoas, duramente anuladas perante Estados
divinizados e monopolizadores do Direito.

Naio obstante, o imorredouro germe da liberdade, que se aninha no
coragdo dos homens, voltaria a brotar e a florescer, e, ironicamente, nos
dois paises que mais haviam sofrido os horrores das sucessivas guerras
mundiais — a Alemanha e a Italia -, para reverter esse quadro de desespero,
com importantes mutagdes juspoliticas, que, em tempo relativamente
breve, redimensionariam dramaticamente o Estado, para transforma-lo de
senhor a servidor, e as pessoas, de suditos a cidadaos.

Revivia assim, em meados do século XX, o ideal da democracia, porém,
ja ndo mais apenas como se a praticava — uma opgao notadamente formal
por um regime de Direito voltado a escolha de quem seriam os governantes —,
mas renovado - ja como uma opgao substancial por um regime Democrdtico
de Direito construido sobre valores indisponiveis e, distintamente, voltado a
escolha de como as sociedades desejariam ser governadas.

Abria-se um tempo de profundas mutagdes na Politica e no Direito.
Em uma primeira etapa, notadamente focadas na reconstru¢do de um
constitucionalismo que redesenhasse, sob novos valores, o Estado e as
suas multiplas relagdes com as respectivas sociedades a que deveria servir,
e que, afinal, se consubstanciaria no conceito que se viria a denominar
convencionalmente de neoconstitucionalismo. Em uma segunda etapa,
esta que estamos presenciando, esse movimento democratizante voltou-
se a tarefa de organizar juridicamente a convivéncia, respeitosa, util e
criativa, entre os centros de poder institucionalizado que se multiplicavam
rapidamente, estatais ou ndo, produzindo um conceito que, por paralelismo,
se poderia designar de neoadministrativismo.

Assim, com o neoconstitucionalismo definindo os valores fundantes,
as estruturas do Estado e suas relacdes com as sociedades livres, também o

neoadministrativismo ganharia forga e se disseminaria, voltado a enfrentar
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uma tarefa expandida, qual seja a de disciplinar o desempenho - legal,
legitimo e licito — dos centros de poder incumbidos de gerir interesses piiblicos,
portanto, assim entendidos, nao apenas os interesses ptiblicos estatais como
0s mais recentes, os interesses publicos extraestatais, que prosperam nas
sociedades livres: as que fizeram e fardo opg¢des politicas conscias de suas
liberdades, direitos e deveres.

Esse novo e, como se aprecia, bastante mais complexo Direito
Administrativo, que vem florescer no albor deste século XXI, acompanha
as novas e multiplicadas relagdes que se travam entre os centros
institucionalizados de poder e as pessoas, cujos interesses devem disciplinar,
para lhes assegurar a prevengdo e a composicao civilizada de conflitos de
interesses, potenciais ou efetivos, entre seus diversissimos atores.

E com esta visdo, que se dissemina com a globalizagdo - em especial,
pela mundializagdo dos principios, dos direitos da pessoa humana e do
devido processo —, que se passa a discorrer sobre um aspecto que, como
se demonstrard, ascende de importancia nas democracias: o controle jus-
social, exercido pela advocacia publica sobre a acio politico-administrativa
que € posta a cargo dos centros de poder estatais instituidos.

André-Jean Arnaud’, em monografia em que examina este fendmeno
da globalizagdo e aborda em cheio a questdo, referindo-se a advocacia no
contexto acima sintetizado, indaga retoricamente: “o que sera a profissao
de advogado daqui a cinquenta anos?”, pergunta a que ele mesmo responde

na seguinte passagem:

O escritdrio de advocacia vai se tornar - se ele ainda nao o ¢ - um dos locais em que
os operadores do direito virdo sistematicamente projetar suas agdes antes mesmo

de empreendé-las, e de solucionar amigavelmente os assuntos contenciosos entre

7 ARNAUD, André-Jean. O Direito entre modernidade e globalizagdo: ligdes filosoficas do
Direito e do Estado. Trad. Patrice Charles Guillaume. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 3.
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partes cada vez mais dispostas a transigir, e cada vez menos dispostas a transitar

pelas vias “normais” judicidrias ou administrativas das solugoes dos conflitos. *

Trata-se, aqui, de transportar, mutatis mutandis, a previsio acima,
quanto ao aperfeicoamento paralelo dos 6rgaos da Advocacia de Estado.

Acrescente-se ainda, nestas consideragdes, alguns outros impactos
da globalizagdo, tais como os disseminados e constantes empregos de
recursos alternativos para as composi¢oes extrajudiciais de conflitos, como
0s temos em tantas outras vias em continuo desdobramento, especialmente,
as arbitragens em matéria patrimonial, a atuacdo dos novos centros de
poder extraestatais e o crescimento do novissimo ramo disciplinar do

transadministrativismo, sobre o qual valera destacar-se em estudo distinto.

2. A MASSIFICACAO DAS DEMANDASE A
EXCESSIVA JUDICIALIZACAO: UMA NOVA
REALIDADE A SER ENFRENTADA

Um dos problemas que mais aflige a advocacia publica - embora
a questdo nao seja exclusiva da categoria — é o aumento vertiginoso das
demandas judiciais.

Varias sdo as causas que podem ser apontadas como determinantes
para a excessiva judicializagdo.

Uma delas é a formacdo dos profissionais do Direito voltada a
priorizacao da litigdncia judicial - nas universidades, o tratamento dos
institutos que tratam dos temas da resolugdo amigavel e consensual dos

conflitos ainda é escasso e timido®.

8 Op. cit., p. 19 e 20, grifos nossos.

9 Em sintética pesquisa nos sites de algumas universidades do Rio de Janeiro e de Sao

Paulo, nas suas grades curriculares, constata-se: a Escola de Direito do Rio de Janeiro da
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A convicgdo arraigada e prevalecente da incessante busca de
solugdo de conflitos no Judicidrio é, também, uma realidade que acomete
predominantemente os profissionais do Direito formados no século XX, hoje
no fastigio profissional, porquanto essa tematica da solugao extrajudicial nao se
colocava com a mesma intensidade com que aparece nos tempos atuais.

Mas, ndo obstante, é importante lembrar que o Cédigo de Etica da
Ordem dos Advogados do Brasil ja hd algum tempo prevé, como um dos

deveres do Advogado, o estimulo a resolugao amigavel de conflitos:

Art. 2.° O advogado, indispensavel a administragdo da Justica, ¢ defensor do Estado
democratico de direito, da cidadania, da moralidade publica, da Justica e da paz
social, subordinando a atividade do seu Ministério Privado a elevada fungao publica

que exerce.

Pardgrafo tinico. Sdo deveres do advogado:

(...)

VI - Estimular a conciliagdo entre os litigantes, prevenindo, sempre que possivel,

a instauragdo de litigios

Fundagio Getulio Vargas (FGV Direito Rio) oferece duas matérias, Arbitragem e Mediagdo e
Negociagao; na Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo (USP) hd o oferecimento,
como matéria optativa, de Institui¢ao Judiciaria IT (Arbitragem); a Pontificia Universidade
Catdlica de Campinas (PUC-Campinas) oferece a cadeira Estagio Supervisionado em
Pratica Juridica IIT - Formas Alternativas de Solu¢iao de Conflito; na Universidade Federal
Fluminense (UFF) consta como matéria obrigatéria Meios Alternativos de Resolugao de
Conflitos; na Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFR]) e na Universidade do Estado
do Rio de Janeiro (UER]) néo se localizou nenhuma cadeira especifica sobre solugao de
conflitos fora do 4mbito judicial, embora, aparentemente, as grades apresentadas sé
contemplem matérias obrigatdrias; a Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro
(PUC-Rio) oferece a cadeira Negociagdo, Mediagao e Arbitragem, mas uma das trés énfases
do curso de direito é em contencioso; no site da Pontificia Universidade Catélica de Sio
Paulo (PUC-SP) néo foi localizada a grade das matérias optativas, sendo que ndo consta nas

cadeiras obrigatérias qualquer tema voltado para o nao conflito judicial.
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Ora bem: o campo da advocacia, seja publica ou privada, ¢ bem mais
amplo do que o que oferece a simples via da judicializacao dos conflitos.
Apenas para lembrar, a estruturacao de negdcios, as operagdes societarias, a
modelagem de concessoes e das parcerias publico-privadas, sio exemplos,
entre tantos outros campos de atuagdo, de realidades que, cada vez mais,
desafiam os operadores do Direito e demandam conhecimentos imbricados
do Direito Publico e do Direito Privado, mormente quando postos em
cendrios econdmicos e sociais altamente complexos e globalizados.

O ideal da paz juridica, condi¢ao mesma para a civilizagdo, ¢ o que
esta em risco, demandando uma revisdo de perspectivas profissionais a
altura do desafio que impoe.

Sob outro angulo, nao ha duvidas de que, agora no caso brasileiro,
muito da judicializagdo excessiva resulta dos proprios avangos incorporados
na Constituicdo de 1988". Com efeito, a Constituicio, por isso mesmo
epigrafada como Cidada, assegurou direitos sociais aos individuos, criando
correlatos deveres aos entes publicos, além de facilitar o acesso a Justica,
conquistas que, inegavelmente, representam um enorme avango para o
Estado Democratico de Direito.

De um lado, a intensificagdo do acesso ao Judicidrio é o resultado

pratico da maior conscientizagio da sociedade em relagao aos seus direitos;

10 Nas palavras de Luis Roberto Barroso: “Na pratica, em todas as hipdteses em que a
Constitui¢do tenha criado direitos subjetivos — politicos, individuais, sociais ou difusos - sao
eles, como regra, direta e imediatamente exigiveis, do Poder Publico ou do particular, por
via das agdes constitucionais e infraconstitucionais contempladas no ordenamento juridico.
O Poder Judicidrio, como consequéncia, passa a ter papel ativo e decisivo na concretizagao
da Constituigdo. A doutrina da efetividade serviu-se, como se deduz explicitamente da
exposi¢do até aqui desenvolvida, de uma metodologia positivista: direito constitucional é
norma; e de um critério formal para estabelecer a exigibilidade de determinados direitos:
se estd na Constitui¢do é para ser cumprido.” (Da falta de efetividade a judicializagio
excessiva: direito & satude, fornecimento gratuito de medicamentos e pardmetros para a
atuagdo judicial. Revista Juridica UNIJUS, Uberaba, v. 11, n. 15, p. 13-38, nov. 2008).
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direitos individuais e sociais sdo reconhecidos e os conflitos que produzem
sdo invariavelmente encaminhados aos Tribunais, sem qualquer triagem
ou mesmo alguma tentativa de solugdo da questao pela via administrativa.

O acesso facil pela via do processo eletronico gera, ndo raro, uma
massificacdo de processos e padronizacio da atividade intelectual que
acaba envolvendo advogados, publicos e privados, promotores, defensores
e juizes, criando uma espiral de irracionalidade, que leva a prevaléncia
das atividades auxiliares, como as de técnicos, residentes, estagiarios
e secretarios dessas carreiras, a ponto de se tornarem indispensaveis
em suas respectivas estruturas, publicas e privadas. Eis que a atividade
intelectual torna-se reduzida e se amesquinha diante da necessaria gestao
e administracao de modelos e pecas padronizadas de todo tipo, em ciclo
que se autorreproduz e pouco ou nada concorre para que se realize, afinal,
a desejada justica.

Também contribui para a excessiva judicializagdo a circunstincia
da convivéncia de um regime assimétrico, importado do Direito
Administrativo Francés e do principio da jurisdi¢do una, calcado na
experiéncia americana, pois o Brasil ndo possui estruturas definidas para
o contencioso administrativo, especializadas para julgar as agdes que
envolvam a Administracao Publica, o que também concorre por repercutir
diretamente no vertiginoso aumento dos litigios levados ao Poder Judiciario
e na demora em serem solucionados.

Acresce que a faléncia na prestacao de alguns servicos publicos, a
incapacidade gerencial de Administragdes Publicas ainda ndo estruturadas
para o atingimento de resultados, pouco transparentes e excessivamente
burocraticas, acarreta como consequéncia a indesejavel cultura do litigio e
da judicializagdo, em que o cidaddo, como primeira alternativa, nao busca
a solugao do seu problema pela via do processo administrativo, sendo que
deposita todas as esperancas no processo judicial.

Jessé Torres Pereira Junior considera a md prestacdo dos servigos

publicos essenciais como um dos grandes responsaveis pelo excesso judicial:
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Situados entre as dezenas de instituigdes que cumprem as “fun¢des neutrais”
acolhidas nas Constitui¢des contemporaneas, assim classificadas por Diogo, os
tribunais judiciais constituem, hoje, o escoadouro da generalizada insatisfagdo dos
titulares de direitos desatendidos pelo Estado, por concessiondrias e permissiondrias

de servigos publicos, e por empresas privadas que prestam servigos essenciais''.

O excesso de litigdncia no Pais chegou ao limite, com o Poder
Publico assumindo um indesejavel papel de protagonista. Nas duas
principais pesquisas realizadas pelo Conselho Nacional de Justica — Justica
em Numeros 2015 (ano-base 2014'?) e Os 100 Maiores Litigantes (dados
divulgados no final de 2012") —constata-se que os entes publicos estdo
entre os maiores litigantes.

A sinalizagdo é muito clara: o modelo atual esta falido e ndo pode,
o Poder Judiciario, continuar a ser o depositario exclusivo de toda a
esperanca na solucdo de litigios.

Novos instrumentos surgem como esperanga para modificar esse
quadro disfuncional, dentre os quais se destacam o refor¢o as sumulas
vinculantes, bem como o Incidente de Resolu¢do de Demandas Repetitivas,

previsto nos artigos 976 e seguintes do Novo Codigo de Processo Civil'.

11 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Prefacio. In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.

Relagoes entre poderes e democracia: crise e superagio. Belo Horizonte: Forum, 2014, p. 16-17.

12 Relatério Justica em niimeros 2015. Disponivel em: <http://www.cnj.jus.br/programas-

e-acoes/pj-justica-em-numeros> Acesso em: 10/11/2015.

13 100 maiores litigantes. Disponivel em: <http://niajajuris.org.br/images/documentos/

pesquisa_100_maiores_litigantes.pdf> Acesso em: 10/11/2015.

14 “Art. 976. E cabivel a instauragdo do incidente de resolugdo de demandas repetitivas
quando houver, simultaneamente:

I - efetiva repeticdo de processos que contenham controvérsia sobre a mesma questio
unicamente de direito;

II - risco de ofensa a isonomia e & seguranga juridica”.
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A sumula vinculante é a palavra final do Supremo Tribunal Federal
a respeito da controvérsia em torno da validade, interpretacdo e eficacia
de determinadas normas®. Atribui-se ao 6rgdo maximo do Judicidrio a
fungdo de editar orientagdes vinculantes para os demais 6rgaos do Poder
Judiciario e para a Administracdo Publica Direta e Indireta’®, bem como
proceder a sua revisdo e cancelamento.

Na seara administrativa, pode-se produzir o desejavel resultado
de reduzir o numero de demandas envolvendo a Administragdo Publica,
que produzem incontaveis processos judiciais, muitas vezes repetitivos e
excessivamente custosos'. Entretanto, os requisitos expressos para a sua
efetivacdo exigem que a matéria tenha natureza constitucional, o que nao
resta configurado em todos os atos administrativos com efeitos coletivos
impugnados judicialmente. Ficam, pois, afastados da extensio dos seus
efeitos todos os atos administrativos em que se discute interpretacao

infraconstitucional. Além disso, a necessidade de ampla discussdo a respeito

15 ROCHA, José Albuquerque. Stimula vinculante e democracia. Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 7-11.

16 Neste sentido, dispde o artigo 103-A da Constitui¢do da Republica:

“Art. 103-A. O Supremo Tribunal Federal poderd, de oficio ou por provocagdo, mediante
decisdo de dois tercos dos seus membros, apds reiteradas decisdes sobre matéria constitucional,
aprovar sumula que, a partir de sua publicagdo na imprensa oficial, terd efeito vinculante em
relagao aos demais 6rgaos do Poder Judicidrio e a administragdo publica direta e indireta, nas
esferas federal, estadual e municipal, bem como proceder a sua revisao ou cancelamento, na

forma estabelecida em lei.”.

17 Acerca da questdo, manifesta-se Juarez Freitas: “Revela-se imprescindivel reduzir
a litigiosidade, ndo raro, fundada contra o Estado-Administra¢do, que congestiona a
pauta judicial. (...) atil reconhecer que o resoluto acatamento das decisdes judiciais
pela Administragdo, por si, ja desafogariam, sem celeuma, os nossos tribunais, pois a
Administragdo converteu-se numa gigantesca e tentacular demandante ou demandada,
com a correspondente erosdo da confiabilidade dos agentes publicos.” (FREITAS, Juarez.
A guarda da Constituigdo pela prépria Administragdo Piiblica. RDE - Revista de Direito do
Estado. Ano 4, n. 15, jul.-set. 2009, p. 131).
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do tema nos tribunais ndo impede essa avalanche de processos repetidos
decorrentes de atividades administrativas'®.

Mas ¢, de fato, inegavel a sua importéncia uniformizadora, reduzindo
o prosseguimento de demandas repetitivas e de movimentagao desnecessaria
do aparato judicial.

O incidente de resolugdo de demandas repetitivas é procedimento
previsto no Novo Cddigo de Processo Civil, cuja finalidade consiste na
consolidag¢do da jurisprudéncia de forma agil”. Essa célere consolidagao se
opde ao mecanismo do rito dos recursos repetitivos, previsto no art. 543-C
do Cdédigo de Processo Civil anterior, o qual se revelou inadequado para
fins pretendidos.

O incidente inova, ao permitir a sua instauracdo em primeira instancia,
quando for verificada a repeti¢do de processos que possuam questoes juridicas
comuns, garantindo uma decisao uniforme a luz dos principios da seguranca
juridica e da isonomia. Além disso, a sua decisdo final vinculard todos os
processos, individuais ou coletivos, presentes ou futuros, que versem sobre o
assunto impugnado, na area de jurisdi¢ao do respectivo tribunal.

O dado concreto é que a consequéncia pratica desse excesso de
litigdncia é nefasto para a advocacia publica. Para se adaptarem a nova
realidade, as Procuradorias demandarao, cada vez mais, estruturas mais
complexas para o desempenho de suas fungdes (mais concursos, mais

estagidrios, mais pessoal de apoio, mais computadores, mais impressoras,

18 MORAES, Vanila Cardoso André de. Demandas repetitivas decorrentes de agdes ou omissoes
da administragao publica: hipoteses de solugdes e a necessidade de um Direito processual ptblico
fundamentado na Constituicdo. Brasilia: Conselho da Justica Federal, 2012, p. 187.

19 “Oincidente de resolugao de demandas repetitivas, novidade prevista no projeto do novo
Cddigo de Processo Civil, permitira a consolidagdo da jurisprudéncia de uma forma mais
rapida.” (CARNEIRO, Paulo Cezar Pinheiro. Breves notas sobre o incidente de resolugio de

demandas repetitivas. Revista Eletronica de Direito Processual - REDP, v. 14, n. 1, 2014.)
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mais carros, mais prédios etc.), o que repercute diretamente no aumento
de despesas e gastos dos escassos recursos publicos.

Na realidade, as Procuradorias ndo estao crescendo, mas inchando,
o que é lamentavelmente diferente. Crescer é saudavel; inchar faz mal a
saude dessas instituicoes, ja que ndo produzem os resultados esperados pela
sociedade, criam desincentivos para os advogados publicos, que se tornam
singelos gestores de acervos de massa, obrigados a lidar com modelos
padronizados, trabalhando com temas incapazes de desafiar intelectualmente
profissionais que se submetem a rigorosos concursos publicos, aguardando
outra e melhor sorte de desafios profissionais em suas carreiras.

Todo esse quadro gera mais custos com a advocacia publica, que
oneram demasiadamente os or¢amentos publicos - e que, incidentalmente,
se acentuam em momentos como os vivenciados, de crise fiscal e de
necessaria redugao das despesas.

No contexto ora apresentado, é imperioso que o modelo de
atuacdo da advocacia publica no pais seja reavaliado, considerando novos
paradigmas e renovados desafios na sua atuagdo e estruturagao, alinhados
com as demandas que decorrem de realidades cada vez mais globais,
plurais e complexas.

A fungdo de representacéo judicial é um dos pilares que sustentam a
atuagio das advocacias publicas, mas nela ndo se esgota. A advocacia publica
compreende um conjunto de outras atribuicdes, que se alinham para o
atendimento dos interesses publicos primarios, tais como, destacadamente,
a correta estruturagdo das politicas publicas, conformando o interesse
publico em modelos dotados de juridicidade, a atua¢ao na prevengdo dos
conflitos, a consultoria juridica (com a orientagdo de como fazer, o que
nao fazer e descrevendo cenarios de riscos para cada situagdo) e o controle
interno da legalidade (dotado de razoabilidade e com respeito as escolhas
dos agentes democraticamente eleitos).

E preciso conferir a essas relevantissimas fungdes o mesmo peso,
esfor¢o e dedicagao que hoje sdo destinados a atuagdo das advocacias

publicas na atividade contenciosa e na defesa em juizo dos entes federados.
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A atuagao proativa do advogado publico pode e deve preceder a
eclosdo das demandas judiciais, empregando outros meios, mas igualmente
dirigidos a0 cumprimento da dupla missdo: de zelar pelo Erdrio e pela Etica.

Esses meios, que sdo, genericamente, os preventivos de litigios
judiciais, tanto podem preceder ao ajuizamento de agdes quanto ter
lugar, incidentalmente, em agdes ja iniciadas. Tais meios, no setor
publico, exigem formalizagdo funcional, que no caso das modalidades
de advocacia, portanto, incluida a publica, tém nivel constitucional,
indispensavel para assegurar a sua independéncia em face de todas as
demais fungdes estatais constitucionalizadas.

Examinam-se, a seguir, pontualmente, algumas medidas e providéncias
praticas que podem ser adotadas pelos 6rgaos responsaveis pela Advocacia
Publica, com vistas a instituir uma atividade de advocacia preventiva e que

ndo seja meramente reativa aos litigios que sdo levados ao Poder Judiciério.

3. ATUACAO PROATIVA DO ADVOGADO DE ESTADO
NA PREVENCAO E NA COMPOSICAO EXTRAJUDICIAL
DE CONFLITOS

Convém, a esta altura, em carater exemplificativo, oferecer uma
resenha dos instrumentos que podem contribuir para o desempenho do
poder-dever dos Advogados de Estado nessa dupla missao que lhes toca, de

evitar danos ao Erdrio Publico e violacdes a Etica Publica.

3.1. A necessaria interacao entre a atividade de contencioso

e o exercicio de uma advocacia preventiva

Nao raro, a representacio judicial dos interesses estatais em juizo se
esgota na apresentagdo da sua defesa perante o Poder Judiciario.

Mas o fato é que as condutas administrativas que sdo noticiadas

para a advocacia publica por meio dos litigios judiciais ndo podem ser
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ignoradas. Em outros termos: cabera sempre uma avaliagdo técnica acerca
da sua juridicidade para a correcdo de eventuais erros ou omissoes.

E dever ético do advogado publico, diante de uma agdo ou omissdo
estatal desconforme com o Direito, oficiar o administrador/gestor no
exercicio do controle interno da legalidade para que aquela postura nao
seja reproduzida.

Luciane Moessa de Souza® pondera que “os fatos que chegam ao
conhecimento do advogado publico por meio de um litigio judicial ndo
poderao ser por este ignorados para fins de atividade de consultoria
juridica, mas sim, nela utilizados”.

Eventual postura passiva da advocacia publica, que se limite a
promover a defesa dos entes publicos em juizo, sem a devida orientagao
acerca da necessaria corre¢do de rumos, nao se pde em linha de coeréncia
com uma atuagdo eficaz e que cumpra a sua missdo institucional de
defender eficientemente o interesse publico.

As agoes judiciais devem ser o maior laboratério para o exercicio
de uma advocacia preventiva. Imagine-se, por exemplo, uma clausula
ilegal que conste em edital de concurso publico. O potencial de demandas
futuras é enorme, devendo a advocacia publica alertar os gestores sobre o
risco na sua reproduc¢do em outros editais.

Esse risco ndo se reduz apenas a adveniéncia de mais litigios, mas se
estende a elevada probabilidade de néo se alcancar o éxito esperado, além
do custo na movimenta¢do da maquina administrativa e judiciaria.

A atuagio pode e deve ser de oficio, sem necessidade de provocagao

20 SOUZA, Luciane Moessa de. Consultoria juridica no exercicio da advocacia publica:
a prevengdo como melhor instrumento para a concretizagdo dos objetivos do Estado
brasileiro. In: GUEDES, Jefferson Carus; SOUZA, Luciane Moessa de (coord.). Advocacia
do Estado: questdes institucionais para a constru¢do de um Estado de Justi¢a. Estudos
em homenagem a Diogo de Figueiredo Moreira Neto e José Antonio Dias Toffoli. Belo

Horizonte: Férum, 2009, p. 182.
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ou, mesmo, de formulagdo de consulta especifica. Obedecidos os tramites
hierdrquicos e procedimentos internos de cada dérgéo juridico, a fungdo
da instituigdo envolve alertar o gestor para os erros cometidos nas suas
condutas ativa ou passiva.

O gestor ndo podera ser compelido a adotar a orientacao fixada
pelo drgao juridico, entretanto, assume as responsabilidades decorrentes
da sua decisdo. Existem aspectos politicos, administrativos, operacionais
e, principalmente, financeiros, que sao sopesados pelo agente publico no
momento da tomada da decisdo. Mas o dado concreto é que ele precisa
saber dos riscos e das consequéncias na manuten¢do da sua decisdo
administrativa, sem ignorar que aquela conduta, agio ou mesmo omissao
é ilegal por ndo ter sido alertado pelo 6rgao juridico.

Além de oficiar formalmente o gestor, a advocacia publica pode e
deve atuar — nos limites da sua competéncia — na construcéo juridica de
solugdes administrativas que nao agridam a ordem juridica e o direito
dos administrados.

Importante anotar que as situagdes que decorrem do conhecimento
de condutas identificadas em agdes judiciais sdo, evidentemente, as mais
diversas, ndo se podendo cogitar inconsequentes generalizag¢des, sem o
conhecimento do substrato fatico de cada hipdtese.

O objetivo é apenas destacar que ainda ndo foram desenvolvidos
mecanismos e instrumentos institucionais eficientes para criar uma
saudavel retroalimentagdo em relagdo a atuagao no contencioso judicial e a
necessaria corre¢do das condutas e agdes administrativas.

Essa ainda ndo é uma cultura totalmente entronizada nas advocacias
publicas, que se tém demonstrado eficientemente combativas e atuantes
perante o Judicidrio, mas excessivamente complacentes com eventuais
corre¢des de rumo das condutas e agdes dos administradores publicos.

Todavia, esse quadro estd sendo - ainda que vagarosamente —
alterado, o que se percebe em func¢do do consenso que tem naturalmente
se formado na comunidade juridica e, principalmente, no seio da propria

advocacia publica.
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Atuar preventivamente e espontaneamente, a partir da identificagdo
de condutas ilegais nos processos judiciais, é, a um sé tempo, concretizar

o atendimento aos principios de juridicidade, eficiéncia e economicidade.

3.2. Mediagao, conciliagio e arbitragem

A mediagdo e a conciliagdo sdo fungdes que se impdem como
consequéncia dos novos tempos de priorizagdo de solucdes e mecanismos
extrajudiciais de conflitos. Conforme leciona Fredie Didier Jr., a “mediacao
e a conciliagdo sdo formas de solugdo de conflito, pelas quais um terceiro
intervém em um processo negocial, com a fun¢do de auxiliar as partes a chegar

a autocomposi¢ao”

. No campo do Direito Publico, trata-se de inegavel
espaco aberto ao desenvolvimento de uma advocacia publica proativa.

O Presidente do Supremo Tribunal Federal de 2014 a 2016,
Ministro Ricardo Lewandowski, em seu discurso de posse destacou a

importancia desses mecanismos:

Procuraremos, igualmente, estimular formas alternativas de solugdo de conflitos,
compartilhando, na medida do possivel, com a prépria sociedade, a responsabilidade
pela recomposigdo da ordem juridica rompida, que, afinal, é de todos os seus
integrantes. Referimo-nos a intensificagdo do uso da conciliagao, da mediagdo
e da arbitragem, procedimentos que se mostram particularmente apropriados
para a resolugdo de litigios que envolvam direitos disponiveis, empregaveis, com

vantagem, no ambito extrajudicial®.

Geralmente tratadas de maneira semelhante, essas espécies podem ser

diferenciadas em rela¢do a técnica utilizada e ao papel do terceiro envolvido.

21 DIDIER JR,, Fredie. Curso de Direito processual civil - introdugao ao Direito processual

civil, parte geral e processo de conhecimento. 17. ed. Salvador: Ed. Jus Podivm, v.1, 2015.

22 Disponivel em: <http://www.stf jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/

discursoMinistroRL.pdf> Acesso: 10 nov. 2015.
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Na conciliagdo, o conciliador tem uma participagdo mais ativa no
processo de negocia¢do, sendo-lhe licito sugerir solugdes ao litigio. Logo, é a
técnica mais indicada quando ndo houver vinculo anterior entre os envolvidos,
conforme dispde o Novo Codigo de Processo Civil no art. 165, §2°. %

Na mediagéo, por outro lado, cabe ao mediador o papel de servir de
veiculo de comunicagdo entre as partes. Por isso, cabe-lhe apenas auxiliar
o didlogo entre os litigantes, sendo-lhe vedado propor solugdes. Por
conseguinte, o Novo Cddigo de Processo Civil indica no art. 165, §3°,** que
esta serd a espécie a mais indicada quando houver vinculo anterior entre as
partes, como ¢ o caso dos conflitos societdrios e familiares.

A mediacdo e a conciliagao podem ocorrer extrajudicialmente, por
meio de Camaras Publicas institucionais, que sdo vinculadas ao Tribunal
ou aos 6rgaos de advocacia publica, ou em ambientes privados, tais como
Camaras Privadas ou até mesmo escritdrios de advocacia.

Destaca-se que, conforme a recém-publicada Lei n° 13.140/15,
denominada a nova lei de mediacdo, aos entes federados é permitida a

criagdo de Camaras Administrativas de preven¢io e resolucio de conflitos®,

23 “Art. 165. Os tribunais criardo centros judicidrios de solugdo consensual de conflitos,
responsaveis pela realizacdo de sessdes e audiéncias de conciliagdio e mediagdo e pelo
desenvolvimento de programas destinados a auxiliar, orientar e estimular a autocomposigao.
§2° O conciliador, que atuard preferencialmente nos casos em que nio houver vinculo
anterior entre as partes, podera sugerir solugdes para o litigio, sendo vedada a utilizagao de

qualquer tipo de constrangimento ou intimidag¢do para que as partes conciliem.”

24 “(...) $3° O mediador, que atuard preferencialmente nos casos em que houver vinculo
anterior entre as partes, auxiliara aos interessados a compreender as questdes e os interesses
em conflito, de modo que eles possam, pelo restabelecimento da comunicagio, identificar,

por si proprios, solugdes consensuais que gerem beneficios mutuos.”

25 “Art. 32. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao criar cimaras
de prevengéo e resolugao administrativa de conflitos, no dambito dos respectivos 6rgiaos da
Advocacia Publica, onde houver, com competéncia para:

I - dirimir conflitos entre 6rgaos e entidades da administragdo publica;
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o que evidencia a inten¢do do legislador de corroborar com a ideia
contemporanea de Administragdo Publica gerencial, ndo s6 permitindo
como incentivando a solu¢ao de litigios extrajudicialmente.

Neste contexto, foi editada a lei n® 13.129/15, que alterou a Lei
n°® 9.307/96, conhecida como a Lei de Arbitragem, trazendo inovadoras
mudangas. Logo em seu artigo 1°%, expressamente permite a utilizacio deste
método de resolu¢io de conflitos pela Administracdo Publica direta e indireta
a fim de dirimir conflitos relativos a direitos patrimoniais disponiveis.

Vale ressaltar que o proprio Poder Judiciario ja admitia a utilizagao de
procedimentos arbitrais para entidades publicas da Administragdo Publica
indireta?/*, em especial quando vocacionadas para o desenvolvimento de
atividades econdmicas. Varias legislagdes setoriais acolheram expressamente

a possibilidade do emprego de mecanismos privados de resolugido de

II - avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolugdo de conflitos, por meio de composi¢ao,
no caso de controvérsia entre particular e pessoa juridica de direito pablico;

III - promover, quando couber, a celebragdo de termo de ajustamento de conduta.”

26 Veja-se o dispositivo:

“Art. 1° As pessoas capazes de contratar poderao valer-se da arbitragem para dirimir litigios
relativos a direitos patrimoniais disponiveis.

§ 1° A administragao publica direta e indireta podera utilizar-se da arbitragem para dirimir
conflitos relativos a direitos patrimoniais disponiveis.

§ 2° A autoridade ou o 6rgao competente da administragao publica direta para a celebracdo

de convengao de arbitragem ¢é a mesma para a realizagdo de acordos ou transagdes”.

27 Resp 606.345/RS, Rel. Ministro JOAO OTAVIO DE NORONHA, SEGUNDA
TURMA, julgado em 17/05/2007, DJ 08/06/2007, p. 240.

28 Resp 612.439/RS, Rel. Ministro JOAO OTAVIO DE NORONHA, SEGUNDA
TURMA, julgado em 25/10/2005, DJ 14/09/2006, p. 299.
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disputas, como é o caso da Lei de Parcerias Publico-Privadas®, e mesmo em
leis estaduais, como é o caso de Minas Gerais.*

Como vantagens da adogdo do procedimento arbitral, destacam-se
a celeridade da resolugdo dos conflitos, bem como a garantia de seguranga
juridica, especialmente quanto as entidades privadas estrangeiras, nao
familiarizadas com o Poder Judicidrio brasileiro, assegurando uma solugao
util e eficaz as divergéncias instauradas.

Duas meritdrias experiéncias merecem destaque: as Camaras de
Conciliagdo da Advocacia-Geral da Unido e a Camara de Resolucdo de
Litigios de Medicamentos do Estado do Rio de Janeiro.

As Camaras de Conciliagdo da Advocacia-Geral da Unido sio uma
eficiente tentativa de diminui¢do do nimero de litigios judiciais em matéria
administrativa, reduzindo, com isso, a movimenta¢io desnecessaria do Poder
Judiciario e, consequentemente, os gastos do Poder Publico. Atua em diversos
temas, tais como direitos possessorios, responsabilidade civil, créditos, tributos

e questdes indigenas, todos no ambito da Administragao Publica Federal.

29 “Art. 11. O instrumento convocatorio conterd minuta do contrato, indicara expressamente
a submissao da licitagdo as normas desta Lei e observara, no que couber, os §$ 3° e 4° do art.
15, os arts. 18, 19 e 21 da Lei n°8.987, de 13 de fevereiro de 1995, podendo ainda prever:

()

III - 0 emprego dos mecanismos privados de resolugio de disputas, inclusive a arbitragem,
a ser realizada no Brasil e em lingua portuguesa, nos termos da Lei n® 9.307, de 23 de

setembro de 1996, para dirimir conflitos decorrentes ou relacionados ao contrato.”

30 Destaque para a Lei Estadual n° 19.477/11, de Minas Gerais:

“Art. 4° (...) $2° Nos contratos de adesdo a clausula compromissoria sé terd eficicia se for
redigida em negrito ou em documento apartado. §3° Na relagdo de consumo estabelecida
por meio de contrato de adesdo, a cldusula compromissdria sé tera eficacia se o aderente
tomar a iniciativa de instituir a arbitragem, ou concordar, expressamente com a sua
instituigdo. §4° Desde que o empregado ocupe ou venha a ocupar cargo ou fungdo de
administrador ou diretor estatutdrio, nos contratos individuais de trabalho podera ser
pactuada cldusula compromissdria, que sé tera eficacia se o empregado tomar a iniciativa

de instituir a arbitragem ou se concordar, expressamente, com a sua institui¢ao.”.
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Ja a Camara de Resolucgao de Litigios de Medicamentos do Estado
do Rio de Janeiro é fruto da unido de diversas entidades publicas, visando
a mediagdo de casos que envolvam a saude da populacio fluminense.
Conforme noticia divulgada pela Procuradoria Geral do Estado®, em
apenas setenta dias de funcionamento, ja produziu uma reducao de 38% no
numero de novas demandas.

As Camaras de Mediacio e Conciliagdo podem ser um importante
instrumento de gestdo administrativa, sendo o primeiro passo de uma
reestruturacao de maior amplitude dos 6rgaos e entidades das distintas
Administragdes Publicas, que confira maior eficiéncia na atuagdo e no

atendimento das demandas dos administrados.

3.3. Diagndstico das demandas judiciais do orgao/entidade a partir

da identificagdo das causas que massificam o litigio no Judiciario

A auséncia de uma visdo sistémica das principais questoes juridicas
que envolvem os entes publicos ¢, também, um desafio a ser enfrentado.

A concentragao excessiva das advocacias publicas na atuagao judicial,
com condutas meramente reativas e pontuais aos conflitos é perversa.
Adstrita a um horizonte de menor alcance, o seu exercicio se esgota na defesa
judicial, sem que se proceda diagnostico mais amplo, sistémico e global.

Para tanto, é essencial que se procedam medi¢des concretas das
acoes judiciais para a implantagdo de um controle que, para além de ser
estatistico, seja também finalistico. Os dados relativos ao numero de agdes
ajuizadas, natureza dos demandantes, identificacdo do(s) Réu(s), objeto da
demanda, valores envolvidos, resultado das agdes e Orgiao/Tribunal prolator
das principais decisdes precisam ser colhidos, classificados e avaliados,
extraindo-se dai conclusdes que permitirdo reorientar a forma de atuagao

ndo apenas da advocacia publica, mas também dos préprios gestores.

31 Disponivel em: <http://www.rj.gov.br/web/pge/exibeconteudo?article-id=1886157>. Acesso
em: 12/11/2015.
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Esta avaliacdo permitira que as advocacias publicas apontem os principais
problemas da Administragdo, a sua amplitude, dimenséo e importancia, com
cogitagdes acerca das solugdes concretas que podem ser adotadas.

Em outras palavras, o resultado desta analise legitimard a formulagao
de propostas concretas ao Poder Publico para a solucio das questoes postas
em Juizo, ampliando o panorama de juridicidade que vincula a atuagdo da
Administracao Publica.

O enfrentamento dos interesses publicos especificos em outra
seara permite que a advocacia publica possa concretamente auxiliar
na legitimacdo dos resultados, afastando-a dos tramites burocraticos e
definindo agdes e propostas concretas de atuacao do Poder Publico.

A concretizagdo desse objetivo depende, no entanto, de uma
medida operacional fundamental: a informatizacdo completa e absoluta da
advocacia publica, sendo necessario fazer investimentos em profissionais
especializados que possam auxiliar os advogados publicos na missao de
medir a sua atuagdo, conferindo a desejada transparéncia no cuamprimento

das suas missdes institucionais.

3.4. Uniformiza¢ao dos entendimentos juridicos

Cabe as advocacias publicas implementar medidas para estimular
que todos os 6rgaos da Administragdo Publica atuem na mesma diregao,
orientadas pelas mesmas diretrizes juridicas, a fim de uniformizar os
entendimentos juridicos, quando a matéria ja foi objeto de consenso.

A divulgacao das principais teses juridicas permite que o
Administrador as aplique aos casos futuros de mesma natureza,
organizando e aperfeicoando as agdes administrativas.

Além de servir como instrumento de otimizacdo da atuacido
administrativa, a uniformidade dos entendimentos juridicos garante também
maior segurangca juridica no momento da realizagao do ato/procedimento.

Distintas interpretagdes entre os diversos drgaos juridicos que
integram a estrutura estatal comprometem a confianga dos administrados

e geram inseguranca no gestor. Por isso, as eventuais divergéncias de
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posicionamento devem ser avaliadas pelo 6rgdo central da advocacia
publica, com vistas a indicar a solu¢ao mais indicada na hipotese.

A divulgagdo dos entendimentos juridicos confere maior garantia
e estabilidade nas relacbes administrativas, devendo ser incentivada a
adogao de enunciados e de simulas que consolidem posi¢des juridicas ja

consolidadas na atividade consultiva da advocacia publica.

3.5. O contato e diligéncia in loco dos 6rgaos juridicos

A maior interagdo entre a advocacia publica e os demais 6rgaos e
entidades é medida que facilita a compreenséo e o didlogo institucional.

Acgbdes simples dos advogados publicos, como a participagdo em
reunides com Orgaos técnicos, a realizagdo de diligéncias/visitas aos
locais, a avaliacdo da rotina das assessorias juridicas internas dos érgaos/
entidades, dentre outras, promovem a percepgdo da cultura interna de
cada drgao/entidade, facilitando a constatagdo e a indicagdo das atividades

administrativas que necessitam de apoio juridico.

3.6. Padroniza¢iao de minutas

A busca da racionaliza¢do das atividades administrativas pela ado¢éo de
modelos pré-definidos que podem ser utilizados para a rotina administrativa,
adquire extraordinaria relevancia na concretizacdo do principio da eficiéncia.

A padronizagdo de atos administrativos, instrumentais ou nio,
auxilia diretamente na organizagdo e otimizagdo das fungdes dos agentes
publicos, evitando uma indesejavel duplicidade de esforcos pelos mais
variados 6rgaos e entidades da Administragéo.

Promove-se maior presteza nas decisdes e acoes administrativas,
garante-se a redugdo de interpretagdes divergentes sobre a mesma questao,
afasta-se a discricionariedade quando nao necessaria, além de facilitar o
exame das minutas pelos 6rgaos de assessoramento juridico.

Os standards sao fixados de modo genérico, cabendo aos agentes
administrativos responsaveis pela edigio do ato a sua adaptagdo ao caso

concreto, harmonizando-o as peculiaridades apresentadas.
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Devem ser identificadas as atividades administrativas que demandam
a padronizacdo de atos e contratos. No campo das licitagdes e contratagdes
administrativas, é possivel cogitar a padronizacao de minutas de editais e
contratos, nas distintas modalidades e nos diversos tipos contratuais.

Mas o campo de padronizagdo ¢ mais abrangente. A Administracao
Publica executa diversos atos sem qualquer padronizagdo, como anotagdes
nas pastas funcionais (ainda que eletronicas), emissdo de notificacoes,
nomeacao de servidores/comissdes para o exercicio de fungoes, atos
decisdrios em procedimentos administrativos, editais de concurso publico,
dentre tantos outros.

Padronizar ¢é racionalizar a atuagdo e a gestdo publica,
concretizando o principio da eficiéncia. Os atos, contratos e editais
de conteudo juridico devem ser prioritariamente padronizados pelas
advocacias publicas, o que é, inegavelmente, uma importante forma de

atuar preventivamente proativamente.

3.7. Orientag¢des administrativas

As orientagdes administrativas sdo mecanismos dos quais a advocacia
publica pode se valer para aprimorar a gestdo publica.

Ao contrario dos enunciados de conteudo juridico, que tém por
objetivo expressar uma conclusdo acerca de determinado tema ou assunto,
a orientacdo administrativa tem por objetivo explicitar, a luz das normas
juridicas, procedimentos e condutas administrativas que podem ser adotadas
pelos gestores.

O procedimento para aplicar uma penalidade a uma sociedade
empresaria contratada pelo ente publico, com as cautelas e o iter a ser
seguido, ¢ um bom exemplo de uma orienta¢do administrativa que facilita
a atuagao dos gestores.

As orienta¢bes administrativas destinam-se a esclarecer as
condi¢cdes para a realizacio de determinados procedimentos rotineiros

da administragdo, servindo como uma espécie de manual sintético de
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orientagdo juridica, mediante a fixagdo de padroes, condutas, cautelas e

procedimentos para a edi¢do de determinado ato.

3.8. Divulgaciao da jurisprudéncia consolidada pelos Tribunais

E indispensavel que os gestores tenham ciéncia das principais
decisoes judiciais que causam impacto nas atividades administrativas e,
principalmente, a sua repercussao.

Mas nao basta a simples e automatica divulgagdo das decisdes dos
Tribunais, ja que a maior dificuldade reside exatamente na compreensao
dos termos juridicos e das suas implicagdes, porquanto o Direito é repleto de
termos técnicos e proprios dos seus operadores, que devem ser traduzidos
em linguagem facil e objetiva para aqueles que nao tém formagao juridica.

Mas ndo ¢ s6 por este motivo que a decisdo judicial precisara ser
interpretada. Existem situagdes em que o alcance de uma decisao judicial
pode ultrapassar os limites do caso concreto, a justificar que o gestor seja
orientado para as consequéncias sistémicas daquela decisdo, em especial

quando se estd diante de um potencial efeito multiplicador.

3.9. Cursos de capacitagio para os servidores

Os drgios e entidades publicas devem primar pela exceléncia nas suas
atuagdes. Para tanto, é indispensavel aprimorar as capacidades e aptiddes
dos seus servidores.

A profissionalizagdo dos recursos humanos configura legitimo
instrumento de concretizagao do principio da eficiéncia, na medida em
que, a um s tempo, promove o aperfeicoamento técnico dos servidores e
permite o compartilhamento do conhecimento.

Dada a profusio de normas em suas mais variadas estaturas,
indicando interpretagdes nem sempre harmdnicas pelos distintos 6rgaos
de controle, a advocacia publica acaba por assumir papel relevante na
capacitagdo dos servidores, com o objetivo de conferir aos agentes publicos
conhecimento juridico minimo que os capacite para atender com qualidade

as demandas administrativas.
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Diversos programas e projetos envolvendo a capacitagdo podem ser
desenvolvidos pela prépria advocacia publica (ex.: treinamentos nas areas
de licitacdes e contratos, previdencidria, pessoal, ambiental etc.), sendo
desejavel que essa capacitagao seja aplicada por quem define a orientagao
juridica do ente publico.

De outro lado, os programas de capacitagdo promovem integragido
dos servidores, que passam a poder avaliar suas condutas de modo
comparativo e critico, instaurando-se uma saudavel rede do conhecimento.

Essa é uma atuagdo essencialmente preventiva e integradora da
advocacia publica e que deve ser considerada prioritaria diante dos

complexos desafios impostos pelo Direito Publico contemporaneo.

4. CONCLUSOES

Na agdo do Advogado Publico, tanto examinando situagdes de direito
que lhe sdo propostas como litigando em juizo, tem preponderado a missao
reativa a possivel injuridicidade emergente dos fatos com que se defronta.

Nada obstante, todas as agdes de quaisquer agentes publicos devem
também convergir, em todas as instancias administrativas, para esse mesmo
fim: de detectar, de apontar e de eliminar quaisquer viola¢des do Direito.

Sera, porém, na composicao judicial de conflitos que essa missao passa
a ser da exclusiva competéncia dos agentes das carreiras da Advocacia de
Estado, atuando na representacdo das pessoas estatais.

Assim, qualquer que seja o conteudo fatico das demandas em juizo
em que se exija a atuagao da Advocacia de Estado, essa missao se desdobra
em dois aspectos: um aspecto prdtico, concreto, qual seja o de evitar danos
ao Erdrio Publico, e, paralelamente, um aspecto ético, abstrato, qual seja o
de evitar violagdes a moralidade administrativa.

A situagdo constitucional, nos dois niveis federativos a que se
refere, prevé, direta ou indiretamente, acrescidas condigoes e majoradas

responsabilidades para o exercicio da advocacia piiblica, as quais se somam,
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ainda, um rol de peculiares restricdes funcionais instituidas pela legislacao
ordindria estatutaria aplicavel, tanto a advocacia da Unido quanto as
advocacias das Unidades Federadas, bem como os Municipios que tenham
sua advocacia publica estatutaria, submetendo o Advogado de Estado,
para o desempenho de sua peculiar e exclusiva advocacia, a um status
profissional bem mais exigente do que o que rege o Advogado privado.

Por outro lado, esse status, a que se somam todas as correlatas
demandas e restrigoes peculiares a cada carreira de Estado, associa mais
fortemente o Advogado de Estado ao ente piiblico, fazendo-o com muito
maior intensidade e permanéncia do que o Advogado privado em relagido a
seus clientes, o que até pode chegar, em algumas hipdteses, a exclusividade,
de modo que sua atividade funcional tende sempre a se ampliar e a dominar
as suas preocupagdes profissionais, em tudo o que se refere a protegdo
juridica dos entes estatais a que serve.

Vale dizer que esta implicito um certo grau de empatica solidariedade
nessa relagdo funcional, que projeta a atengdo, o cuidado e a responsabilidade
do Advogado do Estado muito além da adequada resposta pontual que deve
dar aos casos de duvidas ou de conflitos juridicos. Preocupa-se esse agente,
com a reducédo desses casos criticos, por meio de modalidades de atuacao
advocaticia nao apenas com vistas a apontar e a reagir a desvios éticos na
gestao publica, como, sobretudo, a zelar para que ndo ocorram.

E, portanto, ndo o caso de se manter uma tradicional e até
preponderante atuagdo reativa, mas de se desenvolver uma revigorada
atuagdo proativa, entendida como um poder-dever implicito das fungoes
constitucionalmente conferidas aos exercentes da Advocacia de Estado.

Assim se estard aprimorando o ramo mais sobrecarregado e
trabalhoso das Funcoes Essenciais a Justica, bem como o atualizando, na

linha da crescente consensualidade nas relacdes entre sociedade e Estado.

Rio de Janeiro, outono de 2015
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