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1. Da Consulta

A Associacdo Nacional dos Advo-
gados da Unizo formula consulta a res-
peito da validade juridica do exercicio
de atribuicdes proprias da carreira de
Advogado da Unido por Procuradores
Federais, que pertencem a carreira
diversa instituida para compor o
quadro de pessoal de entidades da
Administracio Indireta.

Conforme relatado pela entidade
consulente, no dia 14.12.2004 foi
publicada a Portaria n. 722, do Ad-
vogado-Geral da Unido, nomeando
para o cargo de Procurador Federal
de Segunda Categoria 459 candidatos
aprovados e classificados em concur-
so publico.

Na mesma data, a Procuradora
Geral Federal, pela Portaria n. 312,
de 14.12.2004, lotou os mesmos
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Procuradores Federais em 6rgidos de
execuciao da Procuradoria-Geral Fe-
deral, junto a Administracio Publica
Indireta.

Contudo, em 22.12.2004, o Ad-
vogado-Geral da Unido determinou
o “exercicio provisério” de cinco
daqueles Procuradores Federais em
seu Gabinete. Nas mesmas condi¢oes,
ja havia sido designada uma Procura-
dora Federal também para “exercicio
provisério” junto a Advocacia-Geral
da Unido, pela Portaria n. 647, de
20.10.2004.

Inconformada com a designacao
de Procuradores Federais para exer-
cerem atividades que consideram
privativa de Advogados da Unido, a
entidade consulente impetrou man-
dado de seguranca coletivo contra os
atos praticados pelo Advogado-Geral
da Unido (MS n. 10.272/STJ).
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Diante dos fatos, a entidade formu-
la os seguintes guesitos:

1.Quais as funcdes legais dos Procu-
radores Federais?

2. Os atos impugnados constituem
investiduras em cargos de livre nome-
ac¢io € exoneracio?

2.1. Quais as balizas constitucionais-

para a lotacdo de membros de outras
carreiras na AGU?

3. As funcgdes que os Procuradores
Federais exercem no Gabinete da AGU
sdo as fixadas por lei como inerentes
a0s cargos que ocupam?

3.1. Configura desvio de funcio a
atuacio de Procuradores Federais
desempenhando atividades proprias
de Advogado da Uniao?

3.2.0 exercicio de funcgdes que ndo
correspondem ao cargo nos quais
foram investidos os Procuradores
Federais implica a nulidade de seus
atos?

4. A norma que autoriza o AGU a dar
exercicio provisorio aos Procuradores
Federais é de competéncia ou se trata
de nova modalidade do instituto pre-
visto na Lei n. 8.112/90?

5. A atribuicao de fungdes que nio
correspondem ao cargo no qual foram
investidos os Procuradores Federais
implica violacdo ao principio do con-
curso publico?

6. Ao teor do Art. 131 da Constituicio
da Republica de 1988, € em respeito
a0 principio da simetria, o exercicio
das fun¢oes de representacio judicial
e extrajudicial da Unido, salvo nas
execucdes tributarias, compete pri-
vativamente aos ocupantes de cargos
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efetivos de Advogados da Unido, na
forma da Lei Complementar n. 73/93
e da ADI 881/ES?

7. Qual a natureza juridica da Procura-
doria Geral Federal? Poder-se-ia dizer

que é uma autarquia “vinculada” a
Advocacia Geral da Unido?

7.1. Qual a diferenca entre vinculacio
€ subordinacao?

7.2. Se a Procuradoria Geral Federal
for considerada “subordinada” a Ad-
vocacia Geral da Unido, essa eventual
subordinacio implica ferir o principio
da autonomia das autarquias?

8. Considerando as disposicoes consti-
tucionais e legais pertinentes, quais as

atribuicoes privativas do cargo efetivo
de Advogado da Unido?

2. Parecer

2.1. A Advocacia Pablica na
Constituicio

A Constituicdo Federal incluiu a
Advocacia Publica no Titulo 1V, re-
ferente a Organizagdo dos Poderes.
No Capitulo IV desse Titulo, tratou
das “Fungdes Essenciais a Justica”,
abrangendo o Ministério Pablico (Se-
¢do I, a Advocacia Pablica (Sec¢io ID),
€ a Advocacia ¢ Defensoria Publica
(Secio IID).

A Advocacia Pablica, por sua vez,
esta disciplinada de tal forma que
abrange a Advocacia-Geral da Unizdo
(Art. 131), bem como as Procurado-
rias dos Estados e do Distrito Federal
(Art. 132).



68

DEBATES EM DirerTo PUBLICO

Embora incluidas, todas essas
institui¢des, no mesmo capitulo das
fungoes essenciais a Justica,a Cons-
tituicio definiu o ambito de atuacio
de cada qual e estabeleceu alguns
parametros a serem observados pela
legislacao infra constitucional. Trata-
se de carreiras institucionalizadas
pela prépria Constituicio, cada qual
com competéncias proprias consi-
deradas como funcbes essenciais a
Justica.

Com relacio a Advocacia-Geral da
Unido, o artigo 131 assim estabelece:

“Artigo 131. A Advocacia-Geral da
Unido € a institui¢do que, diretamente
ou através de drgao vinculado, repre-
senta a Unido, judicial e extrajudicial-
mente, cabendo-lhe, nos termos da lei
complementar que dispuser sobre sua
organizacdo e funcionamento, as ativi-
dades de consultoria e assessoramento
juridico do Poder Executivo.

§ 1° A Advocacia-Geral da Unido tem
por chefe o Advogado-Geral da Uniio,
de livre nomeacio pelo Presidente da
Republica dentre cidadios maiores de
trinta e cinco anos, de notavel saber
juridico e reputacio ilibada.

§ 2° O ingresso nas classes iniciais das
carreiras da instituicio de que trata
este artigo far-se-4 mediante concurso
publico de provas e titulos.

§ 3° Na execucio da divida ativa de
natureza tributiria, a representacio
da Unido cabe a Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional, observado o
disposto em lei”

Pelo dispositivo transcrito, de-
duzem-se os seguintes parametros
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que nio podem ser desrespeitados
por qualquer dos trés Poderes do
Estado:

a) a Advocacia-Geral da Unido exerce
funcio essencial a Justica;

b) sdo suas atribuicoes privativas:a re-
presentacdo judicial e extrajudicial
da Unido,bem como o exercicio das
atividades de consultoria e assessora-
mento do Poder Executivo;

©) essas atribui¢oes se exercem dire-
tamente pelos Advogados da Unido,
que integram a Administragio Direta
ou por meio de 6rgio vinculados,que
integram a Administracdo Indireta;

d) na execucio da divida ativa,a repre-
sentacio judicial cabe exclusivamente
a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional;

€) o chefe da Advocacia-Geral da
Unido € o Advogado-Geral da Unido,
de livre nomeagio pelo Presidente da
Repiblica, dentre cidadaos maiores de
35 anos, de notavel saber juridico e re-
putacgdo ilibada; vale dizer que ocupa
cargo em comissao, nio se exigindo
outros requisitos além dos constantes
do dispositivo (§ 1%);

) a organizagio e o funcionamento
da institui¢do serdo estabelecidos por
lei complementar, que também disci-
plinara as respectivas atribuicdes de
consultoria e assessoramento;

g) o ingresso nas classes iniciais das
carreiras que compdem a instituicao
¢ feito mediante concurso publico de
provas e titulos; releva notar que o dis-
positivo prevé (no plural) a existéncia
de carreiras diversas na instituicio,
cada qual sujeita a concurso publico
especifico.
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2.2, Atuacdo direta ou através de
orgio vinculado

A parte inicial do caput do arti-
g0 131 bem como os §§ 2° € 3° do
dispositivo permitem a conclusio
inarredavel de que a Advocacia Pa-
blica da Unido nio € exercida por um
drgio Unico nem se compde por uma
carreira tnica.

O § 2° faz referéncia a “classes ini-
ciais das carreiras da instituicdo”,
niao deixando davida quanto a plu-
ralidade de carreiras, cada qual com
sua classe inicial provida mediante
concurso publico.

O § 3° por sua vez, também nio
deixa divida quanto ao fato de que a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacio-
nal constitui um 6rgdo integrante da
Advocacia Publica, com a atribuicio
exclusiva de atuar na execucio da
divida ativa de natureza tributaria.
Se a atribuicdo € privativa, a carreira,
implicitamente, tem que ser destaca-
da das demais carreiras da Advocacia
Publica da Unido.

O caput do artigo 131, ao esta-
belecer que a Advocacia-Geral da
Unjdo € a instituicdo que, “direta-
mente ou através de 6rgdo vincu-
lado, representa a Unido....”, esti
indubitavelmente fazendo referéncia
a Administracdo Direta e a Admi-
nistracio Indireta que integram a
Administracdo Publica da Unido. Se
nio fosse essa a intenc¢do, chegar-se-
ia a conclusio, que é inconcebivel,
de que o dispositivo constitucional
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utilizou palavras intteis ao prever a
representacio direta € a que se faz
por meio de 6rgdo vinculado.

As duas expressoes utilizadas
pelo dispositivo da Constitui¢ao tém
que ser interpretadas no seu sentido
usual e ja consagrado no direito posi-
tivo, na jurisprudéncia e na doutrina.
No direito brasileiro, falar em 6rgio
vinculado a Unido significa fazer refe-
réncia as entidades da Administracio
Indireta.

As expressoes Administragcdo
Direta e Administracdo Indireta,
utilizadas no Decreto-lei n. 200, de
25.2.67, ficaram consagradas na Cons-
tituicio de 1988, que as emprega em
varios dispositivos, dentre os quais é
importante lembrar o caput do artigo
37, no capitulo sobre Administracdo
Publica. E o sentido de tais expressoes
também esta consagrado no direito
positivo e, em conseqiiéncia, na
doutrina e na jurisprudéncia, porque
é o artigo 4° do mesmo Decreto-lei
n. 200/67 (com a redacio dada pela
Lei n. 7.596/87), que prevé e define
os entes que abrange, nos seguintes
termos:

“Art. 4° - A Administracio Federal
compreende:

I - A Administraciao Direta, que se
constitui dos servicos integrados na
estrutura administrativa da Presidén-
cia da Republica e dos Ministérios;

II - A Administracdo Indireta, que
compreende as seguintes categorias
de entidades, dotadas de personalida-
de juridica propria:
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a) Autarquias;
b) Empresas Publicas;

¢) Sociedades de Economia Mista;

d) Fundacgdes Piblicas.”

Além disso, o paragrafo unico
utiliza especificamente o verbo “vin-
cular” para designar a posicao das
entidades da Administracao Indireta
em relacio ao Poder Executivo. Diz
o dispositivo:

“Paragrafo unico. As entidades com-

preendidas na Administracio indireta

vinculam-se ao Ministério em cuja area
de competéncia estiver enquadrada
sua principal atividade.”

Os 6rgios da Administracio di-
reta nio tém personalidade juridica
propria, integrando a estrutura da
Presidéncia da Republica ou dos
Ministérios; quando atuam em nome
da Unido, o fazem diretamente. E a
propria pessoa juridica (Unido) que
atua por meio dos 6rgios adminis-
trativos que a representam. No caso
da consulta, trata-se da Advocacia da
Unido. Ja os 6rgdos da Administracio
indireta tém personalidade juridica e,
embora integrando a Administracio
Piblica Federal, representam a pessoa
juridica da Administracio Indireta em
que estdo lotados.

A vinculagdo dessas entidades ao
Poder Executivo se da para fins de
controle.

A doutrina preocupa-se, inclusive,
em apontar a diferenca entre bierar-
quia e vinculag¢do, a primeira signifi-
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cando a relacio de subordinacdo em
que se encontram o0s Orgios da Admi-
nistracdo direta, dentro da estrutura
administrativa em que se inserem, €,
a segunda, designando a relacio (cha-
mada de tutela) em que se encontram
os entes da Administracio indireta
perante a Administracio direta. No
Decreto-lei n. 200/67, essa tutela ou
controle é chamada de supervisdo
ministerial (Art. 19 e seguintes).

No livro Direito Administrativo
(Sao Paulo: 18 edicdo, Atlas, 2.005,
p. 421) fizemos a seguinte distin¢io
entre tutela e bierarquia:

1. a tutela ndio se presume, pois sO
existe quando a lei a prevé ; a hie-
rarquia existe independentemente
de previsdo legal, porque € principio
inerente a organiza¢do administrativa
do Estado;

2. a tutela supOe a existéncia de duas
pessoas juridicas, uma das quais
exercendo controle sobre a outra,
existindo onde haja descentralizacio
administrativa; a hierarquia existe
dentro de uma mesma pessoa juri-
dica, relacionando-se com a idéia de
desconcentragdo;

3. a tutela é condicionada por lei,
ou seja, s6 admite os atos de controle
expressamente previstos; a hierarquia
€ incondicionada e implica uma série
de poderes que lhe sio inerentes,
como o de dar ordens, o de rever os
atos dos subordinados (ex officio ou
mediante provocacio), o de avocar e
delegar atribuicdes.”

Nio cabe aqui um aprofunda-
mento acerca dessa distin¢do, até



PARECER : EXERCICIO DE ATRIBUIGOES DE ADVOGADO DA UNIAO POR PROCURADORES FEDERATS 71

porque ela € aceita sem contestacoes
pela doutrina. O que se objetiva
apenas, para dar alguma utilidade as
expressOes empregadas pela Consti-
tuicio, € reforcar o entendimento ja
exXposto quanto ao sentido em que
0 artigo 131 da Constituicdo fala em
representacio direta ou por meio de
orgdo vinculado. No primeiro caso,
trata-se de representacio da Unido,
feita diretamente por 6rgio que se
insere na estrutura da Administracao
Publica Direta; no segundo, trata-se
de representacio de entidade da Ad-
ministracdo Indireta, feita por meio
de 6rgdo vinculado a Administracio
Direta, ou seja, por autarquias ou fun-
dacdes publicas. Ndo ha outro sentido
possivel para as expressdes utilizadas
no dispositivo constitucional.

A partir dessa interpretacao € pos-
sivel entender o papel da Advocacia
da Unido e da Procuradoria Federal
nas funcdes da Advocacia Piblica.
A primeira representa a Unido di-
retamente; a segunda representa
indiretamente, porque defende os
interesses da entidade da Administra-
¢ao Indireta em cujo nome atua.

Cada ente exerce atribui¢des que
se inserem no imbito do 6rgio ou
entidade a que pertencem. Evidente-
mente, as entidades da Administracio
indireta atuam nos limites definidos
por lei. Suas atribuicGes encontram
limites na lei instituidora. Elas tém
0s seus proprios 6rgaos de adminis-
tracio, sua receita, seu patrimonio,
seus fins, tudo isto definido em lei.
Em conseqiiéncia, seus servidores

afiz,  BDJur
#4a” httpz//bdjurst.jus.br

MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO

somente representam, judicial e ex-
trajudicialmente, a entidade em que
estdo lotados, a qual exerce parcela
de atribuicido estatal, que lhe é ou-
torgada pelo instrumento da descen-
tralizacao.

Note-se que toda a Administragao
Publica esti estruturada com base em
determinados pressupostos, dentre
0s quais a distribuicdo de competén-
cias, que ou se faz internamente, a0s
orgios que compdem a Administra-
¢do Direta (pelo processo da descon-
centracdo) ou se faz externamente
as entidades que integram a Admi-
nistracdo Indireta (pelo processo da
descentralizagdo). E essa distribui¢io
de competéncias € feita por meio de
normas legais.

Nas palavras de Hely Lopes Meirel-
les, “apos a organizacdo soberana
do Estado, com a institui¢cdo consti-
tucional dos trés Poderes que com-
Dbem o Governo, e a divisdo politica
do territério nacional, segue-se a
organizagcdo da Administragdo, ou
seja, a estruturagdo legal das entida-
des e orgdos que irdo desempenbar
as fungées, através de agentes pii-
blicos (pessoas fisicas).” (in Direito
Administrativo Brasileiro. 28 edic¢ao.
S0 Paulo: Malheiros, 1990, p. 62).

Nio é por outra razio que esta
assente, no direito administrativo,
que as competéncias sio fixadas por
lei e se distribuem em trés niveis: o
das pessoas juridicas (Unido, Estados,
Distrito Federal, Municipios e suas
respectivas entidades da Administra-
¢ao Indireta), o dos rgdos (que, sem
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terem personalidade juridica, inte-
gram a Administrac¢do Direta) € o dos
agentes piiblicos (pessoas fisicas que
atuam em nome das pessoas juridicas
e dos 6rgios).

Cada pessoa juridica, cada 6rgio
e cada agente publico € um centro
de competéncias. Citando, mais uma
vez, a licio de Hely Lopes Meirelles,
os Orgaos publicos sio “centros de
competéncia instituidos para o de-
sempenbo de fungoes estatais, atra-
vés de seus agentes, cuja atuacdo é
imputada a pessoa juridica a que
Dpertencem”.

Também os cargos, empregos €
fungdes constituem um centro de
competéncias. Utilizando conceito
de Celso Antonio Bandeira de Mello,
“cargos sdo as mais simples e indi-
visiveis unidades de competéncia a
serem expressadas por um agente...”
(in Curso de Direito Administrativo.
17* edicdo. Sio Paulo: Malheiros,
2004, p. 233).

Isto significa que existe uma dis-
tribuicdo de competéncias entre 0s
entes politicos, que decorre da Cons-
tituicdo; dentro das pessoas juridicas,
existe a distribui¢io de competéncias
entre 0s 6rgios da Administracio
direta e as entidades da Administra-
¢ao indireta; dentro desses 6rgiaos
e entidades, existe distribuicio de
competéncias entre seus agentes.

Foi dessa maneira que as compe-
téncias da Advocacia Piblica foram
definidas na Constituicio e na legis-
la¢ao infra constitucional. Como a
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Constituicao previu carreiras (no
plural) e apenas delimitou a compe-
téncia da carreira de Procurador da
Fazenda Nacional, o legislador definiu
duas outras - a de Advogado da Unido
e ade Procurador Federal - a primeira
para a representacdo direta da Unido
e, a segunda, para a representacao
por meio de 6rgios vinculados, ou
seja, por 6rgio instituido com o fim
especifico de representar as entidades
da Administracdo Indireta.

Isto permite inferir que foi in-
tencdo do legislador constituinte
distribuir entre carreiras diversas a
representacao direta e a indireta. De
nada adiantaria criar trés carreiras
distintas, fazer um concurso separa-
do para cada qual, em consonancia
com as respectivas peculiaridades, e,
depois, permitir que o exercicio das
atribuicoes de cada uma delas fosse
indiscriminadamente atribuido aos
integrantes de carreira diversa.

2.3. A Advocacia-Geral da Uniio
na Lei Complementar n. 73/93

Em consonancia com o artigo
131 da Constituicdao, que previu lei
complementar para disciplinar a
organizacdo e o funcionamento da
Advocacia-Geral da Unido, foi promul-
gada a Lei Complementar n. 73, de
10.2.93. Ela instituiu a Lei Organica
da Advocacia-Geral da Unido.

Essa lei definiu a composi¢iao da
Advocacia-Geral da Unido, no artigo
2°, prevendo, como Orgios de exe-
cucio, as Procuradorias Regionais da
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Unido e as da Fazenda Nacional, as
Procuradorias da Unido e as da Fazen-
da Nacional nos Estados e no Distrito
Federal e as Procuradorias Seccionais
destas, a Consultoria da Unido, as
Consultorias Juridicas dos Ministérios,
da Secretaria-Geral e das demais Secre-
tarias da Presidéncia da Republica e
do Estado-Maior das For¢as Armadas,
bem como um o6rgio de assisténcia
direta e imediata ao Advogado-Geral
da Uniao, a saber, o Gabinete do Ad-
vogado-Geral da Unido.

Todos esses 6rgios integram a
Administracio direta.

Com rela¢ao a Administracio indi-
reta, o artigo 2°, § 3°, estabelece que
“as Procuradorias e Departamentos

Juridicos das autarquias e funda-
¢cOes publicas sdo 6rgdos vinculados
a Advocacia Geral da Unido”. Além
disso, o artigo 17, no Capitulo IX,
referente aos “Orgdos vinculados”,
define as suas competéncias, que
abrangem:

“I - a sua representacio judicial e
extrajudicial;

II - as respectivas atividades de con-
sultoria e assessoramento juridicos;

1II - a apuracio da liqiiidez e certeza
dos créditos, de qualquer natureza,
inerentes as suas atividades, inscre-
vendo-os em divida ativa, para fins de
cobranca amigavel ou judicial.”

Como se vé, o tratamento dado
a matéria corresponde exatamente
a interpretacdo que demos ao arti-
go 131 da Constituicio, incluindo
os Orgaos juridicos das autarquias
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e fundacdes publicas como 6rgdos
vinculados e nio subordinados a
Advocacia-Geral da Unido e com
atribuicGes limitadas ao ambito de
atuacio das autarquias e fundacoes
publicas de que fazem parte. As atri-
buicdes que exercem (representacao
judicial e extrajudicial, consultoria e
assessoramento) estao inseridas no
ambito de atuacio da entidade da
Administra¢do Indireta em que seus
cargos forem classificados.

Quanto as carreiras integrantes
da Advocacia-Geral da Unido, a Lei
Complementar n. 73/93 previu: a de
Advogado da Unido, a de Procurador
da Fazenda Nacional e a de Assistente
Juridico (Art. 20), todos eles sendo
considerados membros da Advoca-
cia-Geral da Unido, conforme consta
expressamente do artigo 2°, § 5°.

Esse é o quadro geral definido
pela Lei Complementar n. 73/93, que
nio pode ser contrariado pelas leis
ordinarias.

2.4. Da Procuradoria-Geral
Federal

A carreira de Procurador Federal
foi criada pela Medida Provisoria n.
2.229, de 6.9.2001, nos seguintes
termos:

“Artigo 35. Fica criada a Carreira de
Procurador Federal no ambito da
Administracdo Publica Federal, nas
respectivas autarquias e fundacoes,
composta de cargos de igual deno-
minacio, regidos pela Lei n. 8.112,
de 1990, com a estrutura de cargo
constante do Anexo III.”
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As suas atribuicoes foram definidas
pelo artigo 37 da mesma Medida Pro-
visoria, sendo todas elas referentes as
atividades descentralizadas a cargo de
autarquias e fundacdes publicas:

“Artigo 37. Sao atribuicOes dos titula-
res do cargo de Procurador Federal:

I - a representacio judicial e extra-
judicial da Unido, quanto as suas
atividades descentralizadas a cargo
de autarquias e fundacgdes publicas,
bem como a representagio judicial e
extrajudicial dessas entidades;

II - as atividades de consultoria e
assessoramento juridicos a Unido, em
suas referidas atividades descentrali-
zadas, assim como 2s autarquias € as
fundacoes federais;

IIT - a apuracgao da liqiiidez e certeza
dos créditos, de qualquer natureza,
inerentes as suas atividades, inscre-
vendo-os em divida ativa, para fins de
cobranga amigavel ou judicial; e

IV - a atividade de assistir a autoridade
assessorada no controle interno da
legalidade dos atos a serem por ela
praticados ou ja efetivados.”

Na vigéncia dessa lei, a lotacido e
distribuicdo dos Procuradores Fede-
rais nas autarquias e fundacdes cabia
a0 Advogado-Geral da Unidio, median-
te proposta dos titulares daquelas
entidades (Art. 37, §§ 1° e 2°).

Posteriormente, a Lei n. 10.480,
de 2.7.2002, criou a Procuradoria-
Geral Federal, de forma talvez um
pouco esdrixula, porque nio diz se
ela pertence a Administracao Direta
ou Indireta, mas apenas lhe dando
autonomia administrativa e financeira
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e vinculando-a a Advocacia-Geral
da Unido. Tomou-se o cuidado de
manter o verbo vincular (e nao su-
bordinar), para atender ao disposto na
Constituicdo e na Lei Complementar
n. 73/93. No entanto, para dizer que
ela integra a Administracdo Indireta,
teria sido necessario atribuir-the per-
sonalidade juridica propria, o que
nio foi feito.

Embora ela nao tenha personali-
dade juridica propria, ela é integrada
pelas “Procuradorias, Departamentos
Juridicos, Consultorias Juridicas ou
Assessorias Juridicas das autarquias e
fundacdes federais, como 6rgios de
execug¢do desta, mantidas as suas atu-
ais competéncias” (conforme artigo
10, § 2°, da Lei n. 10.480/02). Assim,
embora a Procuradoria-Geral Federal
aparentemente seja 6rgao da Admi-
nistracdo Direta, todos os 6rgaos de
execucao que a compdoem integram a
Administracio Indireta. Em termos de
técnica de Administracido, a solucio é
realmente lamentavel.

Provavelmente, a idéia foi a de dar-
lhe tratamento semelhante ao dado
20 Ministério Publico, que também
é um orgio publico, sem personali-
dade juridica, dotado de autonomia
funcional e administrativa (Art. 127,
§ 2°, da Constituicdo). S6 que os 6r-
gaos do Ministério Pablico sio lotados
na prépria instituicao, enquanto a
Procuradoria-Geral Federal parece
integrar a Administracdo Direta, fora
da hierarquia da Advocacia-Geral da
Unido, porém seus 0rgao fazem par-
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te da Administragao Indireta e seus
membros sao lotados em autarquias
e fundacdes publicas.

Diz o artigo 9°:

“Artigo 9°. E criada a Procuradoria-
Geral Federal, a qual fica assegurada
autonomia administrativa e financei-
ra, vinculada a Advocacia-Geral da
Unido.

Paragrafo anico. Incumbe a Advoca-
cia-Geral da Unido a supervisiao da
Procuradoria-Geral Federal.

Integram a Procuradoria-Geral Fe-
deral as Procuradorias, Departamen-
tos Juridicos, Consultorias Juridicas
ou Assessorias Juridicas das autarquias
e fundacdes federais, como 6rgios
de execucio desta, conforme artigo
10, § 2°.

De qualquer forma, apesar da for-
ma estranha como foi criada a institui-
¢40, 0 que interessa para os fins deste
parecer é a carreira de Procurador
Federal e as suas atribuicdes.

O caput do artigo mantém as
competéncias anteriormente previstas
na Medida Provisoria n. 2.229-43, de
2.001, abrangendo “a representa¢io
judicial e extrajudicial das autarquias
e fundacgdes publicas federais, as res-
pectivas atividades de consultoria e
assessoramento juridicos, a apuracio
da liquidez e certeza dos créditos, de
qualquer natureza, inerentes as suas
atividades, inscrevendo-os em divida
ativa, para fins de cobranca amigavel ou
judicial”. Nem poderia ser diferente, ja
que essas atribuicoes esta estabelecidas
na Lei Complementar n. 73/ 93.
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A distribuicdio dos cargos e a
lotagio dos membros da carreira
nas Procuradorias-Gerais ou Depar-
tamentos Juridicos de autarquias e
fundacdes federais passou a incumbir
ao Procurador-Geral Federal (Art. 11,
§ 2°, inciso IV). No entanto, cabe ao
Advogado-Geral da Unido a compe-
téncia para “determinar o exercicio
provisério de Procurador Federal
em Orgdos da Advocacia-Geral da
Unido”, conforme artigo 12, § 1°,
inciso III.

Ora, os o6rgdos de execucgdo da
Advocacia-Geral da Unido, referidos
nesse dispositivo, sio 0s previstos
no artigo 2° da Lei Complementar
n. 73/93. Nesse dispositivo ndo esta
prevista a Procuradoria-Geral Federal
que, conforme visto, nio integra a
Advocacia-Geral da Unido como érgio
a ela subordinado. Todos os 6rgios
previstos no artigo 2° entende-se que
desempenham funcdes de Advogados
da Unido, de Procurador da Fazenda
Nacional ou de Assistente Juridico.

O § 1° do artigo 2° indica os 6rgaos
que se subordinam diretamente ao
Advogado-Geral da Unido; dentre eles
também nio esta a Procuradoria-Geral
Federal.

O § 5° do mesmo dispositivo di o
rol dos membros da Advocacia-Geral
da UniZo, dentre os quais também ndo
se encontram mencionados os Procu-
radores Federais. Pelo contrario, estes
altimos encontram-se abrangidos pelo
§ 3°, que faz referéncia as Procurado-
rias ¢ Departamentos Juridicos das
autarquias e fundagdes pablicas como
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orgios vinculados a Advocacia-Geral
da Unido, conforme ressaltado.

E verdade que o artigo 47 da Lei
Complementar n. 73 permite que o
Advogado-Geral da Unido requisite
servidores dos 6rgios ou entidades
da Administracao Federal, para o de-
sempenho de cargo em comissao ou
atividade outra na Advogacia-Geral da
Unido, assegurados ao servidor todos
os direitos e vantagens a que faz jus
no 6rgdo ou entidade de origem, in-
clusive promocio.

Mas € 6bvio que essa requisicao
nio pode ocorrer para o exercicio de
atribuicoes privativas das carreiras da
Advocacia-Geral da Unido, sob pena
de ilegalidade ou, melhor dizendo, de
inconstitucionalidade, ja que se trata
de carreiras institucionalizadas pela
prépria Constituicio.

Veja-se que, nas Disposi¢des
Transitorias, o artigo 69 da Lei Com-
plementar n. 73/93 previu a possibi-
lidade de o Advogado-Geral da Uniao,
tendo em vista a necessidade do
servico, designar, excepcionalmente
e provisoriamente, como represen-
tantes judiciais da Unido, titulares
de cargos de Procurador da Fazenda
Nacional e de Assistente Juridico.

Esse dispositivo (de constituciona-
lidade bastante duvidosa) restringiu
aquela possibilidade de representa-
¢do da Unido a outras carreiras que
também fazem parte da Advocacia-
Geral da Unido. E exauriu 0s seus
efeitos no prazo de 36 meses a contar
da publicacdo da Lei Complementar
n. 73/93.
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Quanto ao exercicio provisorio,
a lei ndo diz a que titulo ocorre, nem
estabelece o prazo de sua duragio.
Apenas diz quem é competente para
determinar o exercicio provisorio.
Desse modo, entende-se que as hipo-
teses de exercicio provisério sio as
previstasna Lein. 8.112, de 11.12.90,
nos artigos 18, 37 e 84.

O artigo 18 estabelece:

“Artigo 18 - O servidor que deva ter
exercicio em outro municipio em
razdo de ter sido removido, redistribu-
ido, requisitado, cedido ou posto em
exercicio provisério terd, no minimo,
dez e, no maximo, trinta dias de prazo
contados da publicacio do ato, paraa
retomada do efetivo desempenho das
atribuicoes do cargo, incluido nesse
prazo o tempo necessirio para o des-
locamento para a nova sede.”

Trata-se de hipotese de mudanca
de sede de exercicio, nio ocorrida no
caso da consulta.

A mesma lei ainda prevé o exer-
cicio provisério no artigo 37, que
trata da redistribuicdo de cargo, hi-
potese em que o servidor poderi ser
mantido em exercicio provisorio em
outro 6rgio, até seu adequado apro-
veitamento. Ndo € o que ocorre no
caso da consulta, em que nao houve
redistribuicao dos cargos ocupados
pelos Procuradores Federais, mas
apenas a sua designacao para terem
exercicio provisorio no Gabinete do
Advogado Geral da Uniio.

E ainda ha a hipétese de licenga
por motivo de afastamento do con-
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juge, prevista no artigo 84 da Lei n.
8.112/90, em que o servidor podera
ter “exercicio provisorio em Orgio
ou entidade da Administracio Federal
direta, autarquica ou fundacional, des-
de que para o exercicio de atividade
compativel com o seu cargo.”

As designacoes impugnadas pela
Anaunt também nio se enquadram
nessa hipétese.

Nao é demais ressaltar que, nio es-
tando a Procuradoria-Geral Federal su-
bordinada a Advocacia-Geral da Uniio,
nio existe relacao de hierarquia entre
os dois 6rgaos. Em conseqiiéncia, os
atos que o Advogado da Unido pode
praticar em relacio a Procuradoria-
Geral Federal sio apenas aqueles
previstos expressamente em lei.

Pelo exposto, algumas conclusdes
se impoem:

a) a Procuradoria-Geral Federal nio
se subordina hierarquicamente a
Advocacia-Geral da Unido, estando a
ela vinculada para fins de supervisio
ou controle;

b) os Procuradores Federais integram
carreira distinta das carreiras que
compdem a Advocacia-Geral da Unido
€ que abrangem trés categorias: Advo-
gado da Unido, Procurador da Fazenda
Nacional e Assistente Juridico;

¢) cada uma dessas carreiras exerce
atribuicdes proprias, definidas em
lei; a Advocacia da Uniao exerce as
func¢des de representacio judicial
e extrajudicial, de consultoria e de
assessoramento, em relagdo as ati-
vidades centralizadas da Unido; a
Procuradoria-Geral Federal exerce
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as mesmas atribuicoes em relacdo
as atividades descentralizadas da
Unido,

d) os Advogados da Unidao, os Pro-
curadores da Fazenda Nacional, os
Assistentes Juridicos, os Procuradores
Federais ocupam cargos publicos
criados por lei, com atribuices pro-
prias, conforme decorre do artigo 3°
da Lei n. 8.112, de 11.12.90: “cargo
publico € o conjunto de atribuictes
e responsabilidades previstas na es-
trutura organizacional que devem ser
cometidas a um servidor”.

Tratando-se de carreiras diversas,
o ingresso em cada uma delas se faz
por concurso publico especifico, de
provas e titulos, “de acordo com a
natureza e a complexidade do cargo
ou emprego”, conforme artigo 37,
inciso II, da Constituiczo.

Em conseqiiéncia, o servidor con-
cursado e nomeado, s6 pode exercer
as atribuicoes proprias de seu cargo,
sob pena de ocorrer desvio de funcao.
Eventualmente, pode ser afastado de
seu cargo efetivo para exercer cargo
em comissao ou fun¢io de confianga,
uma vez que preencha os requisitos
legais. Também pode ser afastado de
seu orgao de lotagdo para prestar ser-
vicos em outro 6rgio, porém desde
que essas atividades sejam proprias
do cargo de que é titular. Mesmo em
caso de requisicdo, remo¢io, cessio
ou exercicio provisorio, o artigo 18
da Lein. 8.112/90 estabelece o prazo
de 30 dias para a retomada do efeti-
vo desempenbo das atribuigcOes do
cargo, incluido nesse prazo o tempo
necessario para o deslocamento para
a nova sede.
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Se o Gabinete do Advogado-Geral
da Unido nao tem cargos em comissao
ou fung¢des de confianca que possam
ser preenchidos por Procurador
Federal, nio ha fundamento consti-
tucional para o exercicio provisorio
previsto na Lei n. 10.480/2002. Note-
se que a Constitui¢do, no artigo 37,
inciso V, somente permite funcodes
de confianca e cargos em COmissao
para as atribui¢des de direcio, chefia
e assessoramento. Nenhuma autori-
dade dispoe do poder de escolher
livtemente pessoas para exercer
atribuicoes de sua confianca, mesmo
que se trate de servidores de carreira,
se ndo houver cargos em comissao
ou funcdes de confianca criados para
esse fim. Mesmo nessas hipoteses, o
titular do cargo efetivo fica tempora-
riamente afastado de seu cargo efetivo
para exercer as atribuicdes proprias
do cargo em comissio ou fun¢io de
confianca. Nio existe a possibilidade
de um servidor ser livremente escolhi-
do e indicado para ter exercicio, ainda
que provisério, em 6rgao que nao
exerce atribuicdes proprias de seu
cargo efetivo. Salvo nas hipéteses, ja
mencionadas, dos dispositivos da Lei
n. 8.112/90, que tratam do exercicio
provisério.

Nio existe fundamento legal ou
constitucional para que o exercicio
provisorio se faca para atribui¢io
de confianca do Gabinete do Advo-
gado-Geral da Unido. Para esse fim,
o Procurador Federal teria que ser
nomeado para cargo em comissio ou
designado para funcio de confianca.
Por isso, quer-me parecer que o exer-
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cicio provisorio previsto no artigo 12,
§ 1°, 111, da Lei n. 10.480/02 tem que
ser entendido de forma compativel
com o sistema juridico em que se in-
sere: ndo pode significar o exercicio
de atribuicdes proprias do cargo de
Advogado da Uniao ou de Procurador
da Fazenda Nacional, que constituem
carreiras diversas, sujeitas a concursos
publicos especificos e com atribui-
¢Oes privativas previstas na Constitui-
¢do. E niio pode significar o exercicio
de atribuicoes de confianca, pois isto
exigiria nomeac¢ao para cargo em co-
missdo ou designacao para fungio de
confiancga, na forma do artigo 37, V,
da Constituicdo, o que s6 € possivel
para as funcoes de chefia, direcio e
assessoramento.

A interpretacdo do artigo 12, §
1°, inciso III, da Lei n. 10.480/02 nio
pode significar a permanéncia, por
prazo indeterminado, de Procurador
Federal no Gabinete do Advogado-
Geral da Unido, somente podendo
ocorrer nas hipéteses de exercicio
provisorio previstas no ordenamento
juridico. Quando muito se poderia
entender que o exercicio provisorio
possa ocorrer até que se faca a clas-
sificacio do Procurador Federal em
alguma das autarquias ou fundacdes.
Mesmo assim, seria estranho que esse
exercicio fosse determinado pelo
Advogado-Geral da Uniao, porque a
competéncia para distribuicao dos
Procuradores é do Procurador-Geral
Federal. E esse exercicio provisorio
ndo poderia significar o exercicio de
atribuicdes privativas de Advogado
da Unido.
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A situacio torna-se mais grave se
o Procurador Federal designado para
ter exercicio provisorio no Gabinete
do Advogado-Geral da Unido estiver
em estagio probatodrio. O artigo 20, §§
3° e 4°, da Lei n. 8.112 estabelece as
hipéteses em que o servidor pode ser
afastado durante o periodo de estagio
probatdrio. Desse modo, mesmo que
0 exercicio provisério de Procurador
Federal no Gabinete do Advogado-Ge-
ral da Unido fosse licito, nio poderia
incidir sobre servidor que esta em
estagio probatorio, sob pena de in-
fringéncia aos referidos dispositivos
da Lein. 8.112.

Cabe lembrar, também, que a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal € rigorosa no entendimento
de que o servidor publico nio pode
exercer atribuicbes proprias de outro
cargo efetivo para o qual ndo prestou
concurso publico especifico. E com
esse fundamento que o Supremo Tri-
bunal Federal julgou inconstitucionais
os institutos da transferéncia e da as-
censio. Em decorréncia disso, foram
revogados os dispositivos da Lei n.
8.112 que os previam, conforme Lei
n. 9.527, de 10-12-97.

Na ADI 881 MC/ES - Espirito Santo,
em que foi Relator o Ministro Celso
de Mello (julgamento em 02/08/93,
Tribunal Pleno, DJ 25-04-97, p. 15197),
o Supremo Tribunal Federal decidiu
pela necessidade de concurso espe-
cifico para a carreira de Procurador
do Estado. A Ementa do ac6rdao esta
lavrada nos seguintes termos:
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“Acao Direta de Inconstitucionali-
dade - Lei Complementar 11/91, do
Estado do Espirito Santo (Art. 12,
Caput, e §§ 1° e 2°, Art. 13 e Incisos
IaV) - Assessor Juridico - Cargo de
Provimento em Comissio - Funcoes
Inerentes ao Cargo de Procurador do
Estado - Usurpacio de Atribuicdes
Privativas - Possibilidade Juridica do
Pedido - Medida Liminar Deferida
- O desempenho das atividades de
assessoramento juridico no imbito
do Poder Executivo estadual traduz
prerrogativa de indole constitucio-
nal outorgada aos Procuradores do
Estado pela Carta Federal. A Consti-
tuicdo da Republica, em seu Art. 132,
operou uma inderrogavel imputac¢ao
de especifica e exclusiva atividade
funcional aos membros integrantes
da Advocacia Puiblica do Estado, cujo
processo de investidura no cargo que
exercem depende, sempre, de prévia
aprovacio em concurso publico de
provas e titulos.”

Além disso, pela Simula n. 685, o
Supremo Tribunal Federal firmou o
entendimento jurisprudencial de que
“€ inconstitucional toda modalidade
de provimento que propicie ao servi-
dor investir-se, sem prévia aprovacio
em concurso publico, destinado ao
seu provimento, em cargo que nio
integra a carreira na qual anteriormen-
te investido”.

4. Resposta aos Quesitos

Diante do exposto, os quesitos
formulados pela ANaunt podem ser
assim respondidos:

1. As fungOes legais dos Procuradores
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Federais abrangem a representacao
judicial e extrajudicial da Unido e as
atividades de consultoria e assessora-
mento, apenas em relagao as autar-
quias e fundacdes publicas em que
estdo lotados.

2. Os atos impugnados pela ANauNI
por meio de mandado de seguranca
ndo constituem formas de investidu-
ras em cargos de livre nomeacio €
exoneracao.

2.1. As carreiras integrantes da Advo-
cacia-Geral da Unido exercem atribui-
¢Oes privativas, incompativeis com a
lotagdo, em seus 6rgios de execucio,
de membros de outras carreiras.

3. As funcdes que os Procuradores
Federais desempenham, a titulo de
exercicio provisério, no Gabinete
do Advogado-Geral da Unido nao sio
as fixadas por lei para os cargos que
ocupam.

3.1. O desempenho, pelos Procurado-
res Federais, de funcdes privativas de
Advogado da Unido configura hipote-
se de desvio de funcio.

3.2. O exercicio de fungdes estranhas
20 cargo que os Procuradores Federais
ocupam torna ilegais os atos por eles
praticados.

4. A norma que autoriza o Advogado-
Geral da Unido a designar Procurado-
res Federais em seu Gabinete limita-se
a estabelecer a competéncia para
determinar o exercicio provisorio,
nao criando nova hipétese além das
previstas na Lei n. 8.112/90.

5. A atribuicio de funcgdes que nio
correspondem ao cargo no qual foram
investidos os Procuradores Federais
contraria a norma do artigo 37, inciso
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11, da Constitui¢ao Federal, que exige
concurso publico para a investidura
em cargos publicos.

6. Em consonincia com o artigo 131
da Constitui¢do Federal e com a Lei
Complementar n. 73/93, o exercicio
das funcdes de representacio direta
da Unido, judicial e extrajudicial, é
privativo dos Advogados da Uniio,
exceto com relacio as execucdes
tributérias, que competem 4 Procura-
doria da Fazenda Nacional.

7. A Procuradoria-Geral Federal é
6rgao sem personalidade juridica
propria, vinculado a Advocacia-Geral
da Unido. Porém, € constituida por
orgios das autarquias e fundagdes
publicas federais, que integram a Ad-
ministracio Indireta. Esses 6rgaos nao
estdo hierarquicamente subordinados,
mas apenas vinculados a Advocacia-
Geral da Unido, para fins de supervisio
ministerial.

7.1. A subordinacio estabelece uma
relacdo de hierarquia, enquanto a
vinculagido estabelece uma relacdo
de tutela, nos limites estabelecidos
em lei.

8. Em conformidade com o artigo 131
da Constituicao e Lei Complementar
n. 73/93, sdo atribui¢oes privativas do
cargo efetivo de Advogado da Unido
a representacdo direta da Unido, nas
esferas judicial e extrajudicial, bem
como as fun¢oes de consultoria e
assessoramento, no ambito da Admi-
nistragao Direta.

Sao Paulo, 04 de agosto de 2.005.

MARIA SYLviA ZANELLA DI PIETRO
Advogada - Oab/SP 19.844



