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1. INTRODUCAO: NOVAS EXPRESSOES DO
FEDERALISMO CONTEMPORANEO

A experiéncia federalista tem-se desenvol -
vido desde suaorigemmoderna, noséculo X V111,
agregando novas técnicas e novos institutos,
distanciando-se do model o pioneiro da Consti-
tui¢do dos Estados Unidos da América. Consa-
grado como método eficiente de contengéo do
poder, por diluido entre entidades politicas ter-
ritoriais, o federalismo tem-se diversificado e
adaptado por todo o mundo, atendendo a toda
sorte de circunstancias histéricas e processos
politicos, produzindo modelos téo distintos
como o helvético e o soviético, ndo obstante
assentes sobre o principio fundamenta da di-
versidade na unidade.

Deve-se, também, ao éxito daidéiafedera
lista as suas novas e criativas expressies, em
surgimento neste final de século e de milénio,
despontadas nos fendmenos emergentes do
quase-federalismo das regides autbnomas, do
metafederalismo das comunidades de nagles,
no neofederalismo da subsidiariedade e no
transfederalismo dacomplementaridade.

O guase-federalismo tem sido adotado por
paises tradicional mente unitérios para garantir
certo grau de autonomia para algumas regides
etnicamente diferenciadas, ou economicamen-
te atrasadas ou geograficamente distanciadas
em seusterritdrios. O resultado, jacolhido sa
tisfatoriamente na Espanha, naltdiae em Por-
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tugal, tem-se mostrado sedutor para varios pa-
ises que sdo ameacados, em sua unidade, por
movimentos separatistas minoritarios e, por
1SS0, posteriormente, desdobrar-se-a4em outros
model os, mesmo no seio defederagdes, como é
0 Caso das regides autbnomas russas.

Damesmaforma, o modelo federal tem ofe-
recido abase histéricaedoutrinériasobreaqua
se tem desenvolvido a idéia das associacbes
comunitarias de nagdes, como a Comunidade
Européia, articulando, em novo grau politico,
expressoes |egislativas, administrativas e judi-
ciarias do poder de Estados independentes. A
experiéncia européia tem sido atentamente
acompanhada por outros paises que também
aspiram integrar seus mercados, Seus recursos
e suas agdes governamentais em novas comu-
nidades de nagdes, mais fortes e mais competi-
tivas, a partir de aiangas politicas, de unides
aduaneiras ou de mercados comuns. Este é o
caso do Brasil, que, no Mercosul, buscaaarti-
culagdo de uma futura comunidade de nagdes.
Em termos juridicos, o resultado, que se vis-
lumbra com nitidez na Europa pés-Maastricht,
€ a superacdo dos quadros constitucionais in-
dividualizados e estanques, como marco politi-
co do poder estatal, descortinando-se, assim,
No processo, umatransmutagdo do conceito de
soberaniae, por isso mesmo, do préprio consti-
tucionalismo, num novo quadro que pode ser
referido como um metafederalismo.

Por outro lado, como resultado do crescen-
teinteresse dos paises federados em aperfeico-
ar aracionalidade de sua agdo e, por isso, a
eficiéncia do Estado, na linha do principio da
subsidiariedade, observa-se a emergéncia de
um neofederalismo, voltado a redefinicdo da
partilha de poder entre as unidades federadas e
o0 poder central, e a da correlata partilha de re-
cursos tributérios. O principio da subsidiarie-
dade, que tem suaorigem napréticasuicae sua
conceituacdo no pensamento politico dalgrega
Catdlica, desenvolvido em famosas enciclicas
como aQuadragesimo Anno ea Mater et Ma-
gistra, adotado no constitucionalismo aeméo
e presente no Tratado de Maastricht, tornou-
se conhecido por oferecer um seguro critério
socioldgico para justificar a concentragéo e a
distribuic¢&o do poder; dois magnos problemas
daCiénciaPoliticaedo Direito, gerdmentetra
tados sob mera perspectiva histérica

A idéia fundamental na subsidiariedade é
dar énfase e prestigio as bases individuais do
poder palitico e, a partir delas, concentrar gra-
duamente o poder em ingtitui¢des de dimen-
s80 ecomplexidade crescentes. Deinicio, acon-

centracdo produziria entidades ndo-estatais, e
S0 se passaria a concentrar poder (politico) em
entidades estatais quando certos problemas
convencionais ndo puderem ser solucionados
regularmente e satisfatoriamente pela prépria
sociedade. Mas, ainda assim, a concentracao
no Estado deve seguir o mesmo gradualismo
subsidi&rio: tudo o que possa ser resolvido na
unidade politicalocal deverd sé-lo e O se pas-
sara a concentrar poder, ou sgja, competéncia,
nas unidades superiores quando necess&rio. O
mesmo principio se aplica a concentragdo de
poder em unidades politicas multi ou metanaci-
onaise com relagdo a partilhade recursos entre
as entidades envolvidas.

Mas ndo apenas 0 como concentrar poder
no Estado passa a ser o discurso da moderni-
dade juspolitica, mas o qué concentrar. Cada
vez mais se observa que as sociedades ndo se
vém valendo preferente ou prioritariamente do
Estado para a satisfagdo de seus interesses. A
prépria diversificagdo dos interesses geraisem
publicos, coletivos e difusos, estimulaamulti-
plicagdo de entidades sociais secundarias, com
ou sem outorga de delegacéo do poder publi-
€O, que se destinam a solucionar problemas
especificos fora das formalidades burocréticas
e sem seus Onus. Tratam-se, em gerd, de inte-
resses col etivos e difusos, que, cabendo ou ndo
a0 Estado, podem receber tratamento especifi-
€O e mais &gil em agéncias ou entidades inter-
médias, ass m chamadas por sesituaremameio
caminho entre os entes publicos e os privados.

S&o inimeras as formas de que serevestem
as entidades intermédias, dificultando a classi-
ficagdo, mas, sem dlvida, jase constituem numa
categoria em franca expansdo pelas vantagens
gue apresentam, em relacdo ao Estado, para
solucionar problemas com maior flexibilidade,
objetividade e menor custo, inclusive podendo
atuar em inimeras formas de cooperacéo, até
mesmo com 0s proprios entes estatais, nacio-
nais, internacionais ou metanacionais, superan-
do oslimites do federalismo edaproprianacio-
nalidade sempre que necessario. Desenha-se
apartir desse fendmeno, um transfederalismo
da complementaridade.

2. AMPLIAGAO DA ATIVIDADE ADMINISTRATIVA
PUBLICA
Todas essas novas expressies do federa-
lismo vém acompanhadas deinimerosreflexos
sobre a administracéo publica, identificando-
se novos tipos de interesses, novas competén-
cias, novos métodos para satisfazé-los novas
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formas de descentralizac&o e, sobretudo, num
quadro de Estado democrdtico de direito, no-
vas exigéncias de controle.

Assim é que, no quase-federalismo dasre-
gidesautdénomas ou semi-autdénomas, multipli-
cam-se as relagdes entre essas entidades e 0
Poder Central, com suamolduraconstitucional
especifica e com todas as conseqiiéncias admi-
nistrativas delas derivadas.

Também o metafederalismo das comunida
des de nacBes tem sido prédigo nadiversifica
¢do do tratamento juridico da administragcdo
publica, manifestadaem 6rgdos e instrumentos
de acdo de amplo escopo que devem, de agu-
mamaneira, articular-se com os érgaoseinstru-
mentos nacionais, regionais e até oslocais para
serem eficientes.

Do mesmo modo, o neofederalismo dasub-
sidiariedade, ao introduzir abuscade maior ra-
cionalidade na partilha federativa, de compe-
téncia e de recursos, suscita maiores e mais
sofisticadas exigéncias técnicas nos procedi-
mentos admini strativos, notadamente como re-
sultado do aguecimento da participagéo politi-
ca democrética dos cidad&os e das entidades
intermédias, principa mente quanto as ativida-
desde controle dejuridicidade —legalidade, le-
gitimidade e licitude — atodos os niveis.

Finalmente, otransfederalismo dacomple-
mentaridade, abrindo e expandindo a coopera-
¢do, multiplicatambém asrel acBesintersubjeti-
vas sujeitas adisciplinajuridicaadministrativa
ediversificaosregimesaelasaplicaveis, desde
0S que regem os classicos atos e contratos ad-
mini strativos aos atos administrativos comple-
X0smaisatuals, como 0 sdo os acordos de pro-
grama

Sobre esses quatro tipos de experiéncias
federativas incidem dois fatores gerais de in-
discutivel modernidade; aincorporacéo de no-
vos campos de intersubjetividade, potencial-
mente muito conflitivos, a atividade adminis-
trativa pliblicae atransformagao dos modos de
intervencdo do Estado na ordem econémica.

Essas novas relagdes sociais, em continuo
surgimento pela expansdo das telecomunica-
¢Oes, dainformatica, da genética, da salide, da
ecologiae detantosoutros camposabertospela
ciéncia e tecnologia contemporéaneas, tém-se
demonstrado altamente conflitivas, demandan-
do intervencdo ordinatéria estatal para estabe-
lecer regras minimas, sgjam normas de poder de
policia, sgjam de ordenamento social, para a
manutencdo da ordem. Expande-se, em conse-
quiéncia, a atividade administrativa, estatal ou

nao-estatal (auto-regulacdo) mas, de qualquer
forma, a demandar tratamento especid nas fe-
deracles, até mesmo no plano transfederativo,
sempre que sgja mais adequado a efetividade
da acdo regulatoria.

Por outro lado, as mudangas hoje observa-
das nos métodos de intervencdo do Estado na
ordem econ6mica, abandonando asformas con-
correnciaise monopolistas paraadotar solugdes
regulatérias, vém reduzindo o nimero de para-
estatais que atuavam administrativamente na
exploragéo econdmicae, em compensagao, tém
aumentado a necessidade de se multiplicar or-
géos e agéncias de controle de todo o tipo so-
bre as atividades devolvidas aos mercados,
tudo implicando aperfei goamento técnico e pro-
cedimental das novas fungdes administrativas,
ainda que ndo-estatais.

3. TRANSFORMAGOES DA ADVOCACIA DE EsTabo

Chega-se, assim, as conseqiiéncias sobre a
advocacia de Estado, enquanto fungéo essen-
cia ajustica, autbnomaem rel agéo aos poderes
do Estado.

Desde logo se constata que as tradicionais
fungdes publicas desenvolvidas pela advoca-
ciade Estado — a consultoria e a representa-
¢ao judicial —jando sdo mais suficientes para
atender as novas experiéncias federativas e
administrativas, quetornam aindamaiscomple-
X0s 0s problemas da gestéo dos interesses pu-
blicos.

Registram-se, em decorréncia, transforma-
¢Oes adaptativas da advocacia de Estado quan-
to as suas finalidades, as suas modalidades e
as suas caracteristicas. Em maior ou menor
grau, elasjasdo evidentes e, por isso, pautam a
evolugdo proximado instituto, revelando o que
se deve entender em plenitude por essenciali-
dade a justica, como expresso no texto consti-
tucional de 1988.

Quanto as finalidades, a énfase na defesa
dos interesses publicos desdoca-se do simples
interesse fazendario da pessoa juridica para o
interesse publico primério dadefesadajuridici-
dade integral da acdo administrativa. O novo
conceito de advocacia publica ndo se esgota
na tradicional prossecucdo dos interesses ma-
teriais daadministracdo publica, sendo que pas-
saaenvolver prioritariamente a satisfagdo dos
interesses publicosimateriais, tal como expres-
SOS NOS principios constitucionais da adminis-
tracdo publica (arts. 37, caput, e 70, caput, da
Constituicao). A préprialegalidade, comoum
dos principios expressados, ja ndo é mais sufi-
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ciente para sustentar um conceito satisfatorio
de eticidade do agir administrativo; alegalida-
de passatambém aser exigida, notadamente no
controle dos excessos e distor¢des do empre-
go dadiscricionariedade, e alicitude vem a ser
incorporadaaordemjuridicae passaainformar
o controle damoralidade administrativa.

Quanto as modalidades, a consultoria e a
representacdo judicial sdo hoje apenas o nu-
cleo de uma constelacéo de funcdes da advo-
caciade Estado. Paraarealizagdo da promogéo
e da defesa do interesse publico, as modernas
funcbes dos 6rgdos dela encarregados distri-
buem-se em tréstipos de atividades: aorienta-
¢ao, adefesa e o controlejuridicosdaativida
de administrativa. A orientacdo juridica en-
volve as fungdes de assisténcia juridica e as
de consultoria juridica; aassisténciaé funcdo
ancilar ede apoio, exercidasem autonomiaeem
beneficio de um 6rgado de decisdo administrati-
va, enquanto que a consultoriaé fungao princi-
pal (essencial), exercida com autonomia e em
beneficioimediato dapropriaordemjuridica. A
defesa juridica é a atuagdo contenciosa, que
evoluiu darepresentacdo judicial paraum con-
ceito dedefesaintegral, judicia eextrgudicial,
inclusive nos contenciosos de regulagdo ndo-
estatal e nos tribunais administrativos e paraa
dministrativos, onde existam. O controle juri-
dico, por fim, vem-se acando a fun¢do mais
importante daadvocacia de Estado pelas extra-
ordinérias potencialidades que sereconheceem
qualquer de suas submodalidades: o controle
prévio, ocontrole simultaneo e ocontrolepos-
terior. Asvantagens daatuacéo preventiva, pela
consultoria, acrescenta-se ado acompanhamen-
to da atividade administrativa enquanto ela se
desenvolve.

Assim diversificada, a advocacia de Estado
vem apresentando certas caracteristicas opera-
cionais cadavez maisnitidas: adiscricionarie-
dade técnica, adespolitizacao, a privativida-
de e aindependéncia funcional.

A discricionariedade técnica orienta a to-
mada de decisbes segundo padrfes objetivos
cientificamenteinformados, seminterferénciade
consideracdes outras de qualquer natureza: o
advogado do Estado decide e atua conforme
Sua ciéncia e sua consciéncia; segundo o Direi-
to e sua convicgao.

Por isso mesmo, as agdes da advocacia de
Estado, no exercicio de suas fungdes, sdo des-
politizadas. N&o importa o contetido de con-
veniéncia e oportunidade das escolhas dos
agentes politicos e administrativos, mas ape-
nas a sua submissdo a ordem juridica.

Mas para que isso se dé, para que essa atu-
acao repouse em exclusiva discricionariedade
técnica e sgja despolitizada, é necessario que
haja privatividade das fun¢fes de advocacia
do Estado. De outraforma, os agentes pol iticos
e administrativos inconformados com o con-
trole poderiam valer-se de servigos juridicos
avulsos, prestados por advogados privados,
descompromissados com 0s interesses indis-
poniveis. A profissionalizagdo da advocacia
desses interesses €, por isso, principio consti-
tucional implicito que garante, por suavez, 0s
principios substantivos que regem a adminis-
tracdo plblica e, mais aém, o préprio Estado
democrético dedireito.

Finalmente, mas ndo com menor importan-
cia, 0 desempenho dos advogados de Estado,
deve ser caracterizado pelaindependénciafun-
cional. Os 6rgéos da advocacia de Estado, tan-
to quanto os das demais advocacias publicas,
oMinistério Publico eaDefensoriaPublica, séo
independentes nas suas fungdes técnicas, como
fungdes essenciais a justica que sdo, insusceti-
veis de coacdo pela manipulacdo politica de
vencimentos, de transferéncia e por outros ex-
pedientes que visem influenciar-lhes as deci-
sBes. N&o sendo érgéos dos poderes do Esta-
do, situam-se a parte, entre este e a sociedade
(Congtituicao, Titulo 1V, Capitulo 1V ). Como
entidades intermédias especiais, porque estdo
dotadas de poder estatal, do mesmo modo, por
exemplo, que as autarquias corporativas, a Co-
missdo de Valores Mobiliérios e os servigcos
sociais autbnomos, nelas coexistem a natureza
estatal easocietdl.

4. EVOLUCAO CONSTITUCIONAL E CONCLUSOES

No quadro evolutivo que nos apresentam
as federacOes, a advocacia de Estado vem as-
sumindo importancia crescente. N&o so mais,
apenas, 0rgaos de defesa dos interesses publi-
cos, mas a elas cabe azeladoria de valores in-
disponiveis naadministracdo publica, bem como
ade certosinteresses difusos que também lhes
sdo cometidospor lei e, no contexto federativo,
incumbem-Ihes aprotecéo e defesa das prépri-
as competéncias federativas do ente a que
servem.

A definicéo constitucional dos 6rgaos da
advocacia de Estado no Brasil, encontrada
nosartigos 131 (Uni&o) e 132 (Estado e Mu-
nicipios) da Constituicdo, embora ja regis-
trando muito dessa evolucéo, ainda ndo é
satisfatoria para recobrimento das caracte-
risticas estudadas. No processo de reforma
congtituciona em curso, amodernizagéo do Es-
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tado brasileiro néo estariacompletasem aexplici-
tac@o da funcéo de controle interno da legali-
dade da administragéo publica, notadamente
parazelar pela observanciado artigo 37, caput,
da Carta Magna, e pela afirmacéo das garantias
de privatividade eindependénciafuncionais. 1sso
contribuiriadecisivamente para o robustecimen-
to da federacdo e do Estado democrético de
direito.

Essa fungéo de zeladoria dos principios da
administracéo publica, bem como dafiel obser-

vancia da partilha das competéncias federati-
vas, poderia ainda ser mais eficientemente de-
sempenhada se dispuser, em todos os niveis
administrativos, deregras procedimentaisbem
definidas, inclusive contemplando o controle
simulténeo do desenrolar do processo.

Do mesmo modo, a evolugdo e aperfeicoa-
mento da advocaciade Estado, com as caracte-
risticas examinadas, garantem, em Ultimaanali-
se, o direito do cidaddo a uma administracdo
efetiva e honesta.
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