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PARECER N° AGU/SFT 001 /2009

PROCESSO N.° 00400.012110/2008-77

INTERESSADO: Consultoria Juridica do Ministério de Minas e Energia.
ASSUNTO: Compete exclusivamente 2 Advocacia-Geral da Unifo e aos seus 0rgaos
vinculados, por meio de seus membros, 0 desempenho das competéncias previstas no
art. 131 da Constituicdo Federal e na Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de
1993. Impossibilidade legal de contratagao excepcional de servicos particulares de

advocacia por 6rgdos e entidades da Administragao Piiblica direta, autérquica e

fundacional.

Senhor Diretor,

O Consultor Juridico do Ministério de Minas e Energia encaminhou ao
Consultor-Geral da Unifio, por meio do Oficio n° 356/2008-CONJUR/MME, copia dos
Pareceres CONJUR/MME n°s 403 e 40472008, ambos de 25 de setembro de 2008, que
analisaram a juridicidade da “contratagdo direta, por inexigibilidade de licitagdo, de
servicos juridicos de notoria especializagdo com vistas a realizagdo de ésfudos
Jjuridicos-tributdrios e técnicos de proposta do marco legal para o setor mineral

brasileiro.”

02. Foi exposto no mencionado documento, in verbis: “O assunio versado
nos pareceres foi tratado em reunido do signaldrio com 0 Excelentissimo Senhor
Advogado-Geral da Unido, ocorrida no dia 18 de setembro de 2008, ocasido em que
foi apresentada minula da manifestagdo ao Senhor Ministro, restando firmado o

compromisso de encaminhamento a essa CGU, para fins de avaliagdo quanto a
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eventual vevisio do entendimento exarado mo Parecer AGU n® GQ-77, de 11 de julho
de 1995.”

03. O entendimento consubstanciado nos Pareceres da Consultoria Juridica do
Ministério de Minas e Energia, acima mencionados, foi no sentido de que “a
contratagéo de servigos juridicos a serem prestados por advogados privados deve ser
restringida s hipdteses em que o interesse publico serd indiscutivelmente melhor
tutelado, por ndo dispor a AGU de quadros com o grau de especializagdo necessario

para o enfrentamento das questdes de elevada complexidade juridica e repercussdo.”

04. Ajnda, por recomendacio do Consultor Juridico do referido Ministério, 2

matéria foi submetida 2 apreciacdo desta Consultoria-Geral da Unido, pelos seguintes

motivos, in verbis:

“() Parecer AGU n° GQ-77 de 11/07/1995, cujo teor ainda mantém sua
for¢a vinculante, foi proferide em um estado da arte de desenvelvimento
embrionario da AGU, em que rotineiramente 2 instituicio em formacdo tinha
que se socorrer da contratagdo de advogados privades, de modo a que fosse
viabilizada a propria defesa da Unido no vasto territério nacional. Hoje o
cenario é bastante diferente. demandando, ao menos, uma revisdo do
entendimento a ser uniformemente adotado no Ambito da _Administracio
Priblica. Recomendo, portanto. o encaminhamento do presente Parecer para a

consideracio_e andlise por parte do 6rodo central da Advocacia-Geral da
UniZo.”(N)

E o relatorio.

05. Cuida-se o presente processo de tema de grande relevincia para O
desempenho das competéncias institucionais da Advocacia-Geral da Unido, em
especial, aquela voltada para 0 exercicio das atividades de consulforia e

assessoramento juridicos do Poder Executivo Federal.
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06. A matéria posta nestes autos esté relacionada a contratacao de advogados
nio integrantes das carreiras da Advocacia-Geral da Unifo e de seus 0rgaos
vinculados, com vistas a exercerem, €m carater excepcional, as atividades de

consultoria e de assessoramento juridicos do Poder Executivo.

07. Inicialmente, é importante citar que o art. 131, capu, da Constituigao
Federal, di o respaldo constitucional para que a Advocacia-Geral da Unifo e seus
6rgaos vinculados desempenhem as atividades de consultoria e assessoramento

juridicos do Poder Executivo Federal.

08. Antes da criacio desta Instituigdo, essas atividades eram exercidas pela
Consultoria-Geral da Repiblica, Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional,

Consultorias Juridicas nos Ministérios e pelas Procuradorias Autarquicas e

Fundacionais.

09. Atualmente, pode-se afirmar que a atividade consultiva é desempenhada
pelo Advogado-Geral da Unido ¢ pelos seguintes 6rgéos que integram a estrutura

organizacional da Advocacia-Geral da Unifo: Consultoria-Geral da Unido, Nicleos de

Assessoramento  Juridico, Consultorias Juridicas dos Ministérios ou O0rgaos

equivalentes e Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. Ainda, aquela atividade
também é exercida pela Procuradoria-Geral Federal e pela Procuradoria-Geral do

Ranco Central do Brasil, 6rgios vinculados a esta Instituicao.

10. A Constituicdo Federal faz mencao aos membros da Advocacia-Geral da
Unido em dois dispositivos, que séo: “Art. 131 (..). § 1° A Advocacia-Geral da Unido
tem por chefe o Advogado-Geral da Unido, de livre nomeagdo pelo Presidente da
Repuiblica dentre cidaddos maiores de trinta e cinco anos, de notdavel saber juridico e
reputagéio ilibada. § 2° O ingresso nas classes iniciais das carreivas da instituicdo de

que trata este artigo far-se-a mediante concurso piiblico de provas e titulos”. Ou seja,

L
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0 primeiro diz respeito a forma de provimento do cargo de Advogado — Geral da

Unido, e o segundo exige concurso publico para que se possa ingressar nas carreiras
desta Instituicio.

11. Ji a Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993, que
regulamentou o art. 131 da Constituicio Federal, traz em seu art. 2°, § 5% quais séo os
membros da Advocacia-Geral da Unido, senio vejamos: “Art. 2° (..). § 5° Sao
membros da Advocacia-Geral da Unido: o Advogado-Geral da Unido, o Procurador-
Geral da Unido, o Procurador-Geral da Fazenda Nacional, o Consultor-Geral da
Unido, o Corregedor-Geral da Advocacia da Unido, os Secretdrios — Gerais de
Contencioso e de Consultoria, os Procuradores Regionais, os Consultores da Unido,
os Corregedores — Auxiliares, os Procuradores — Chefes, os Consultores Juridicos, os
Procuradores Seccionais, os Advogados da Unido, os Procuradores da Fazenda
Nacional e os Assistentes Juridicos (esses cargos foram transformados em cargos de
Advogados da Unido por for¢a do art. 11 da Lei n° 10.549, de 13 de novembro de
2002).”

12, Logo, € por meio desses agentes piblicos que a Advocacia-Geral da
Unido desempenha as suas funcGes institucionais previstas no art. 131, capur, da

Constituigido Federal.

13. Por sua vez, as funcdes institucionais da Procuradoria-Geral Federal e da
Procuradoria — Geral do Banco Central do Brasil sdo exercidas, respectivamente, pelos
membros das Carreiras de Procurador Federal e de Procurador do Banco Central do

Brasil,

14, Assim sendo, pode-se concluir que as atividades de consultoria e

assessoramento juridicos do Poder Executivo Federal sdo exclusivas dos membros da
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Advocacia-Geral da Unido e de seus 6rgaos vinculados. Essas atividades constituem

garantia fundamental para que a agao estatal ndo seja arbitraria nem ilegal.

15. Diante do disposto no art. 131 da Constituicdo Federal e na Lei
Complementar n°® 73, de 1993, ndoc é possivel construir o entendimento de que as
atividades de consultoria e assessoramento juridicos do Poder Executivo Federal
possam ser delegadas a terceiros. Isto porque, essas atividades sdo tipicas de Estado,

sendo, entio, privativas dos membros da Advocacia-Geral da Unifo e dos seus 0rgaos

vinculados.

16. Ademais, caso se faca a delegacdo da referida atividade a quem nao seja
membro da Advocacia-Geral da Unidio e de seus oOrgos vinculados, restard
caracterizada a terceirizacio da atividade-fim desta Instituigdo, que hoje €
taxativamente repelida pelo Poder Executivo Federal, pelo Poder Judiciario Federal e

pelo Tribunal de Contas da Uniéo.

17. Acerca dessa matéria, cabe trazer a baila o Decreto n° 2.27 1, de 7 de julho
de 1997, que dispde sobre a contratagdo de servicos pela Administragio Piblica
Federal direta, autdrquica e fundacional. Esse ato normative veda expressamente a
execu¢do direta de atividades inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo

plano de cargos do érgio ou entidade, sendo vejamos:

“art. 19 No ambito da Administragio Publica Federal direta, autdrquica e
fundacional poderdo ser objeto de execucio indireta as atividades materiais
acessérias, instrumentais ou complementares 20s assuntos queé constituem area de
competéncia legal do 6rgdo ou entidade.

()

§ 2° Ndo poderiio ser objeto de execugdo indireta as atividades inerentes as
categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do 6rgio ou entidade,
salvo expressa disposi¢iio legal em contrario ou quando se tratar de cargo
extinto, total ou parcialmente, no 4mbito do quadro geral de pessoal.”(N)
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18. Além disso, quanto a esse tema, é importante destacar que a Unido firmou

termo de conciliacio com o Ministério Piiblico do Trabalho, na Agdo Civil Piiblica n°

001810-20{_}&017—10—00—7, cujo objeto € exatamente impedir a terceirizacio ilicita no

dmbito da Administracio Pdblica Federal Direta.

19. Dessa forma, o exercicio das atividades de consultoria e assessoramento
juridicos do Poder Executivo Federal, realizado pela Advocacia-Geral da Unido, nio
pode ser transferido aqueles que nio sejam membros desta Instituic@o e de seus 6rgios

vinculados, pois, caso contririo, haveria terceirizacao ilicita.

20. Reforca esse entendimento, ou seja, de que somente 0s membros da
Advocacia-Geral da Unido podem desempenhar as funcdes institucionais previstas no
art. 131 da Magna Carta, a decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal na ADI-
MC n° 881-ES, que analisou a aplicacio do art. 132 da Constituicao Federal.

21. Esse dispositivo constitucional atribui aos Procuradores de Estados e do
Distrito Federal as funcGes de representagio judicial e de consultoria juridica das
respectivas unidades federadas. FEssas atribuicBes sio em tudo similares is
desempenhadas pelos membros integrantes da Advocacia-Geral da Unido e de seus
Orgdos vinculados, restando, assim, perfeitamente aplicdvel, ao caso em tela, o

posicionamento adotado no referido decisum.

22. Nesse acorddo da Suprema Corte foi firmado o entendimento de que
o desempenho das atividades de assessoramento juridico mo Ambite do Poder
Executivo Estadual traduz prerrogativa de indole constitucional outorgada

exclusivamente aos membros da Advoeacia Publica do Estado. Logo, o teor dessa

decis@o do Supremo Tribunal Federal é plenamente aplicivel a2 Advoecacia-Geral
da Unifo.
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“(...) Entretanto, a representacio dos Estados Federados di-se por meio
dos Procuradores dos Estados, no exercicio de atividade exclusivamente a
estes afeta — tanto a representacio judicial como a consultoria juridica —
nos termos do art. 132, da Constituicio da Republica.

()7

24. Assim, a Constituicio Federal, nos seus arts. 131 e 132, ao tratar da
Advocacia Pablica, institucionalizou os servigos juridicos federais e estaduais, tanto de
fepresentagdo judicial ¢ extrajudicial quanto de consultoria e assessoramento juridico,

assegurando que essas atividades sejam exercidas exclusivamente pelos seus

membros.

25. Esse tratamento constitucional conferido 3 Advocacia Pablica, em
particular no que tange 3s atividades de consultoria e assessoramento juridicos, tem
por objetivo, entre outros, garantir que o aconselhamento juridico dos atos
administrativos seja feito por meio de seus membros, com o intuito de alcancgar a

vontade da lei e a satisfagdo do interesse piblico.

26. Justamente para garantir a aplicagao do principio da legalidade no ambito
da Administracio Pblica (art. 37, caput, da Constituicio Federal), e, por
conseqiiéncia, a preservacio do Estado de Direito, foram fixados aos membros da
Advocacia Piblica, no desempenho das atividades de consultoria e assessoramento
juridicos, garantias e deveres funcionais previstos em estatuto juridico préprio, que os

distinguem da advocacia particular.

27. Outro fator que os diferencia é o vinculo juridico funcional entre o Estado

¢ 0s advogados piblicos, que faz com que estes fiquem sempre sujeitos, no exercicio
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do minus piblico, a uma disciplina especifica estabelecida na legislacio
administrativa.

28. Portanto, quando o constituinte de 1988 criou a Advocacia Piblica

como uma das Instituigbes estatais ao lado do Ministério Puiblico e da Defensoria

Publica, foi-lhe assegurada a competéncia exclusiva para o exercicio de suas

atribuictes constitucionais consideradas essenciais 2 Justica, com vistas a

garantir a efetividade do Estado Democratico de Direito.

29. Pode-se dizer, por conseguinte, que a Constituicdo Federal delegou uma
parcela do poder estatal 2 Advocacia Plblica para a defesa dos interesses piiblicos

estabelecidos em lei e cometidos ao Estado.

30. Logo, essa parcela de poder estatal conferida 3 Advocacia Pablica nos
arts. 131 e 132 da Constituicdo Federal, somente por ela podera ser exercida, sob pena

de violacdo ao texto constitucional.

31. E por essa razdo que as fung@es institucionais da Advocacia-Geral da

Unido devem ser desempenhadas por seus membros e ndo por terceiros.

32. Ora, da mesma forma que é inadmissivel que as fungGes institucionais do
Ministério Piblico sejam exercidas por quem nio seja membro dessa Instituicao, o

mesmo se pode dizer com relagio & Advocacia-Geral da Unido.

33. A timica excecio & regra do exercicio privativo das funcdes institucionais
do Ministério Pablico estd prevista na prépria Constituicdo Federal, que, em seu art.
5° inciso LIX, determina: “serd admitida ac¢do privada nos crime de agdo publica, se
esta ndo for intentada no prazo legal”. E a chamada agdo penal privada subsididria da

piblica.
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34. Nesse caso fica afastado, excepcionalmente, o principio da oficialidade
que rege a acao penal piblica, ou seja, ndo serd um 6rgdo do Estado (Ministério
Piblico) quem promover4 a agio penal.

35. Constata-se, assim, que é a Carta Magna que traz todo o disciplinamento
da matéria, ndo permitindo que norma infraconstitucional confira a outrem o exercicio

das fungdes institucionais do Ministério Piblico.

36. Por essa mesma razio, as funcées institucionais privativas da Advocacia-
Geral da Unifio ndo poderdo ser delegadas a terceiros, uma vez que a Constituicao

Federal assim ndo permitiu.

37. Dessa forma, néo terd amparo constitucional a edicio ou a interpretacio
de norma infraconstitucional que transfira o exercicio das competéncias
constitucionais da Advocacia-Geral da Unido, ainda que em cardter excepcional, a

outra institui¢do ou pessoa.

38. Assim, ndo resta divida de que a Constituicdo Federal concedeu ao
Ministério Pablico e & Advocacia-Geral da UniGo 0 mesmo tratamento, haja vista a
importancia de suas funcdes institucionais, tanto isso é verdade que foram previstas no

mesmo Capitulo (Das Funcbes Essenciais a Justica).

39. Por conseguinte, tanto o Ministério Pablico quanto a Advocacia-Geral da
Unido tém o mesmo sfatus constitucional, ou seja, elas foram colocadas na Magna

Carta em posicdo de horizontalidade. Cabe também incluir nesse rol a Defensoria

Publica.
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40. A atuacdo dessas Instifuigbes € pressuposto para O funcionamento do

Poder Judiciario e para a efetividade do Estado Democratico de Direito.

41. Segundo DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETOQ', essas
Instituicbes sdo denominadas de “Procuraturas Constitucionais”. Esse conceituado

administrativista preleciona, in verbis:

“A constituicio cria trés tipos institucionais de procuraturas, estas encarregadas
das funcdes essenciais a justica, exercendo, cada uma delas, atribuicdes consultivas e
postulatdrias, todas bem definidas a nivel constitucional (artigos 127, 129, 131, 132,
133 e 134, CF) e infraconstitucional (Constituigdes estaduais e respectivas leis
orginicas), voltadas a trés conjuntos de interesses caracterizados.

O primeiro conjunto de interesses abrange, basicamente, dois importantes
subconjuntos: os interesses difusos da defesa da ordem juridica e do regime
democratico e os interesses sociais e individuais indisponiveis (art. 127, caput, da
constituigio), detalhados em rol de fungdes (art. 129, CF), em relagdo aberta,
porquanto pode ser acrescida de outras funcbes, desde que compativeis com a
finalidade institucional (art. 129, IX). Para esse conjunto, a funcao essencial & justiga
que lhe corresponde € a advocacia da sociedade, e a procuratura que a tem a seu
cargo é o Ministério Pdblico, em seus ramos federais, distrital federal e estaduais.

O ségundo conjunto de interesses sdo 0S interesses piiblicos, assim entendidos
os estabelecidos em lei e cometidos ao Estado, em seus desdobramentos politicos
(Unifio, Estados e Distrito Federal). Para esse conjunto, a funcao essencial a justica
que Ihe corresponde € a advocacia do Bstado (art. 131, para a Unido, e 132, para 0s
Estados e Distrito Federal) e as procuraturas que {€m a seu cargo sdo a Advocacia
Geral da Unido (6rgio coletivo) e os Procuradores dos Estados e do Distrito Federal
(6rgdos singulares).

O terceiro conjunto de interesses sdo individuais, coletivos e até difusos, mas
todos qualificados pela insuficiéncia de recursos daqueles que devam ou queiram
defende-los: sio os interesses dos necessitados (artigo 5% LXXTV, da Constitui¢do).
Para esse conjunto, a fungdo essencial 3 justica que lhe corresponde é a advocacia
dos necessitados e a procuratura que a fem 2 Seu cargo é a Defensoria Publica,
Federal, distrital federal e estadual (artigo 134, CF.).

()
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