WAGNER

ADVOGADOS ASSOCIADOS

Parecer WAA/SM n° 01/2019

Ementa: Lei 10.480/2002. Determinacao da representacéo
judicial das autarquias e fundacbes publicas pela
Procuradoria-Geral Federal. Impossibilidade. Ofensa a
dispositivos constitucionais e infraconstitucionais. Infragdo a
autonomia autarquica e fundacional e ao principio da
inafastabilidade da jurisdicdo. Impossibilidade de lei
ordinaria revogar dispositivos constitucionais e de lei
complementar.

Trata-se de parecer que objetiva verificar a
constitucionalidade e legalidade da assungao da representacao judicial e extrajudicial
das entidades autarquicas e fundacionais da Unido pela Advocacia-Geral da Unido e
pela Procuradoria-Geral Federal', a partir da edicdo da MP n.° 2.180-35/2001, bem
como da Lei 10.480/2002.

Essas normas prevéem a possibilidade de a Advocacia-
Geral da Unidao - AGU, provisoriamente e, depois, a Procuradoria-Geral Federal —
PGF, representarem judicial e extrajudicialmente as autarquias e fundacdes publicas,
retirando dos érgéos juridicos de tais entidades essa prerrogativa.

A analise das implicacbdes dessa situacdo no ordenamento
juridico encontra-se nos topicos abaixo.

l- DAS NORMAS RELATIVAS A REPRESENTA(;AP JURjDICA DA UNIAO
FEDERAL E SUAS AUTARQUIAS E FUNDACOES PUBLICAS

1. Breve histérico da evolugdo das normas acerca da representagao juridica da
Uniao e respectivas entidades da Administragao indireta

Anteriormente a promulgagdo da Constituicdo Federal de
1988, a representagcao judicial da Unidao (Administracdo Direta) era exercida pelo
Ministério Publico da Unido, por meio da Procuradoria-Geral da Republica.

' A Medida Proviséria n.° 2.180-35/2001 encontra-se em vigor por forga do artigo 2° da Emenda
Constitucional n.° 32/2001.
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Por outro lado, as atividades de consultoria e
assessoramento juridicos do Poder Executivo (Administragdo Direta e Indireta)
eram desempenhadas pela Advocacia Consultiva da Unido? composta pela
Consultoria-Geral da Republica, pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (no
ambito do Ministério da Fazenda), pelas Consultorias Juridicas (nos demais
Ministérios, Estado Maior das For¢cas Armadas e Secretarias da Presidéncia da
Republica), pelos 6rgaos juridicos dos Gabinetes Militar e Civil da Presidéncia da
Republica, pelas Procuradorias-Gerais e departamentos juridicos das autarquias e
fundagbes federais, bem como pelos 6érgéos juridicos das empresas publicas,
sociedades de economia mista e demais entidades controladas, direta ou
indiretamente, pela Unido. A instdncia maxima das atividades de consultoria e
assessoramento juridicos da Administragdo Federal era a Consultoria-Geral da
Republica®.

Ja a representacdo extrajudicial da Unido era exercida
parcialmente pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional — PGFN, como érgao do
Ministério da Fazenda (a execugao era promovida pelo Ministério Publico — art. 22 do
Decreto-lei n.° 147/67), em ¢6rgaos de deliberagdo coletiva (como o Conselho de
Contribuintes), em atos e instrumentos de interesse da Fazenda Nacional, bem como
nas assembleias gerais das entidades de cujo capital o Tesouro Nacional participasse
(art. 1°, IV e V, DL n.° 147/67).

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988,
delineou-se uma nova estruturacdo acerca da representacdo juridica da Unidao e
entidades da Administracéo Indireta. Com efeito, deu-se a criagdo de um novo 6rgao, a
Advocacia-Geral da Unido, a qual foi incumbida especialmente da defesa, judicial e
extrajudicial, da Unido, conforme o disposto no art. 131 da Lei Maior:

Art. 131. A Advocacia-Geral da Unidao é a instituicdo que,
diretamente ou através de 6rgao vinculado, representa a Uniao,
judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei
complementar que dispuser sobre sua organizagcdo e
funcionamento, as atividades de consultoria e assessoramento
juridico do Poder Executivo.

§ 1° - A Advocacia-Geral da Unido tem por chefe o Advogado-
Geral da Uniao, de livre nomeacao pelo Presidente da Republica
dentre cidaddos maiores de trinta e cinco anos, de notavel saber
juridico e reputagao ilibada.

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

§ 3° - Na execucdo da divida ativa de natureza tributaria, a
representagdo da Unido cabe a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, observado o disposto em lei.

*>Ver Decreto n.° 93.237, de 1986.
* Ver Decretos n.° 92.889 e n.° 93.237, ambos de 1986.
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Em primeiro lugar, cabe observar que certamente a
possibilidade de representacdo da Unido Federal pelos 6rgaos vinculados a AGU
deveu-se ao fato de que foi criado um novo érgéo, sem estrutura, em um pais de
grande dimenséo territorial. Assim, possivelmente a Unido ficasse carente de defesa
em muitos locais, pelo menos até a completa estruturagcdo da AGU, especialmente em
face da iminente reestruturacao e interiorizagdo da Justica Federal, justificando-se a
previsdo da defesa pelos o6rgdos vinculados como uma forma de auxilio,
especialmente em razao de terem eles procuradorias ja estruturadas.

A autorizagdo constitucional, dessa forma, deve ser
aplicada somente com esse sentido, de auxilio para a AGU — especialmente em
localidades em que esta nao tenha estrutura — na defesa da Unido Federal.

Ainda, cumpre notar que os dispositivos constitucionais que
tratam da Advocacia-Geral da Unido encontram-se dentro do Titulo IV, que versa
sobre a organizagdo dos Poderes, no Capitulo IV, que diz respeito as fungdes
essenciais a justica, ao lado das disposigdes sobre o Ministério Publico e a Defensoria
Publica. O 6rgao é tratado, pois, separadamente dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, muito embora esteja organizacionalmente vinculado ao Executivo.

Como se pode perceber, o art. 131 acima transcrito
reclamou lei complementar que dispusesse sobre a organizagao e o funcionamento da
Advocacia-Geral da Unido, sem o que, nos termos do art. 29 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias, a representacdo juridica da Unido continuaria sendo
desempenhada segundo as regras anteriores:

Art. 29. Enquanto n&o aprovadas as leis complementares
relativas ao Ministério Publico e a Advocacia-Geral da Uniado, o
Ministério Publico Federal, a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, as Consultorias Juridicas dos Ministérios, as
Procuradorias e Departamentos Juridicos de autarquias federais
com representacao propria e os membros das Procuradorias das
Universidades fundacionais publicas continuardo a exercer suas
atividades na area das respectivas atribuicoes.

§ 1° - O Presidente da Republica, no prazo de cento e vinte dias,
encaminhara ao Congresso Nacional projeto de lei complementar
dispondo sobre a organiza¢do e o funcionamento da Advocacia-
Geral da Uniéo.

§ 2° - Aos atuais Procuradores da Republica, nos termos da lei
complementar, sera facultada a opc¢ao, de forma irretratavel,
entre as carreiras do Ministério Publico Federal e da Advocacia-
Geral da Uniao.

§ 3° - Podera optar pelo regime anterior, no que respeita as
garantias e vantagens, o membro do Ministério Publico admitido
antes da promulgagao da Constituicao, observando-se, quanto as
vedacdes, a situagdo juridica na data desta.
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§ 4° - Os atuais integrantes do quadro suplementar dos
Ministérios Publicos do Trabalho e Militar que tenham adquirido
estabilidade nessas fungdes passam a integrar o quadro da
respectiva carreira.

§ 5° - Cabe a atual Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional,
diretamente ou por delegacao, que pode ser ao Ministério Publico
Estadual, representar judicialmente a Unido nas causas de
natureza fiscal, na area da respectiva competéncia, até a
promulgacao das leis complementares previstas neste artigo.

A lei complementar reclamada pelo art. 131 da Constituicao
Federal veio em 1993, com a edi¢cdo da LC n.° 73, de 10.09.1993. De acordo com essa
lei, que instituiu a “Lei Orgéanica da Advocacia-Geral da Unido”, A Advocacia-Geral da
Unido é a instituigdo que representa a Uniao judicial e extrajudicialmente (art. 1°),
cabendo-lhe as aftividades de consultoria e assessoramento juridicos ao Poder
Executivo (art. 1°, paragrafo unico), no que reproduziu o disposto no art. 131 da
Constituicdo Federal de 1988.

Registre-se que, assim como o art. 131 da Constituicao
Federal, o art. 1° da LC n.° 73/93 limitou-se a informar que a AGU representa
judicialmente a Unido, sem aludir as autarquias e fundagdes publicas federais. Ja o art.
2° dessa lei, por sua vez, ao elencar os 6rgaos integrantes da estrutura da AGU, nao
menciona as procuradorias das autarquias e fundacdes publicas, mas atribui-lhes, em
seu paragrafo 3°, a condi¢cao de érgaos vinculados aquela:

Art. 2° - A Advocacia-Geral da Unido compreende:

(...)

§ 3° - As Procuradorias e Departamentos Juridicos das autarquias
e fundagbes publicas sdo 6rgaos vinculados a Advocacia-Geral
da Uniao.

Tal é reforgado pelo disposto no § 5° do mesmo art. 2°, que,
ao estabelecer o rol dos membros da AGU, n&o inclui os Procuradores das entidades
da Administracao indireta:

Art. 2°(...)
(...)

§ 5° - Sdo 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 Uni&o, o Corregedor-
Geral da Advocacia da Unido, os Secretarios-Gerais de
Contencioso e de Consultoria, os Procuradores Regionais, 0s
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.

Ja os arts. 17 e 18 da LC n.° 73/1993 disciplinaram o

wagner.adv.br
Setor Bancario Sul, Quadra 1, bloco K, salas 908/914 | Brasilia/DF | CEP: 70093-900 | Fone: (61) 3226-6937 | wagner@wagner.adv.br

Santa Maria . Aracaju . Belo Horizonte . Brasilia . Campo Grande . Cuiaba . Curitiba . Floriandpolis . Goiania . Jodo Pessoa . Macapa
Macei6 . Manaus . Pelotas . Porto Alegre . Porto Velho . Recife . Rio de Janeiro . Salvador. Sao Luis . Sdo Paulo . Vitéria



WAGNER

ADVOGADOS ASSOCIADOS

funcionamento dos 6rgéos vinculados, determinando, em sintese, como competéncia
dos mesmos, a representacao judicial e extrajudicial das autarquias e fundagdes, bem
como as atividades de consultoria e assessoramento juridico e a apuragao e inscricao
dos respectivos créditos para cobrancga:

Art. 17. Aos 6rgaos juridicos das autarquias e das fundagdes
publicas compete:

| - a sua representacéo judicial e extrajudicial;

Il - as respectivas atividades de consultoria e assessoramento
juridicos;
lll - a apuragao da liquidez e certeza dos créditos, de qualquer

natureza, inerentes as suas atividades, inscrevendo-os em divida
ativa, para fins de cobranga amigavel ou judicial.

Art. 18. No desempenho das atividades de consultoria e
assessoramento aos orgaos juridicos das autarquias e das
fundacgdes publicas aplica-se, no que couber, o disposto no art.
11 desta lei complementar.

Portanto, de acordo tanto com o disposto na Constituicao
Federal de 1988, quanto na Lei Complementar n.° 73/93, a representagéao juridica das
autarquias e fundagbdes publicas seria desempenhada pelas suas respectivas
procuradorias e departamentos juridicos, os quais, embora vinculados a AGU,
mantinham-se autdbnomos em relacdo a essa, porquanto administrativamente
subordinados a entidades autbnomas em relagcdo a Administragao direta, quais sejam,
as respectivas autarquias e fundacdes publicas.

Restou a AGU, pois, incumbida de representar judicial e
extrajudicialmente a Unido, assim entendida como a Administracdo direta dos Trés
Poderes, bem como de prestar consultoria e assessoramento juridicos ao Poder
Executivo, o que poderia, de resto, ser realizado ndo diretamente, mas por intermédio
de seus 6rgaos vinculados, nos termos do art. 131 da Constituicdo Federal.

Pertinente, aqui, abordar o significado do termo
“vinculagao”. Como visto, € o préprio texto constitucional que refere o instituto da
vinculagdo ao tratar da Advocacia-Geral da Unido (art. 131 da CF, segundo o qual a
Advocacia-Geral da Unido é a instituicdo que, diretamente ou através de 0Orgéo
vinculado, representa a Unido, judicial e extrajudicialmente]...].)

Encontra-se, em doutrina e jurisprudéncia, a definicdo do
termo quando se trata da relagdo entre a Administracédo Direta e Indireta. Embora, no
presente caso, ndao se esteja a falar da relagdo entre os diversos ambitos da
Administracdo, mas sim da existente entre a AGU e os 6rgaos que lhe sdo vinculados,
certamente se pode aplicar o entendimento existente em relagao a primeira, visto que,
embora o contexto ndo seja idéntico, o instituto € o mesmo, qual seja, o da vinculagéo,
que se contrapde ao da subordinagao.

Nesse diapasdo, ao tratar das autarquias — que séo
integrantes da Administracdo Publica indireta e entidades autbnomas em relagdo a
Administracéo Direta, a qual se vinculam — Hely Lopes Meirelles assevera:

wagner.adv.br
Setor Bancario Sul, Quadra 1, bloco K, salas 908/914 | Brasilia/DF | CEP: 70093-900 | Fone: (61) 3226-6937 | wagner@wagner.adv.br

Santa Maria . Aracaju . Belo Horizonte . Brasilia . Campo Grande . Cuiaba . Curitiba . Floriandpolis . Goiania . Jodo Pessoa . Macapa
Macei6 . Manaus . Pelotas . Porto Alegre . Porto Velho . Recife . Rio de Janeiro . Salvador. Sao Luis . Sdo Paulo . Vitéria



WAGNER

ADVOGADOS ASSOCIADOS

A autarquia n&o age por delegagédo; age por direito proprio e com
autoridade publica, na medida do jus imperii que |he foi outorgado
pela lei que criou. Como pessoa juridica de Direito Publico
interno, a autarquia traz insita, para a consecugao de seus fins,
uma parcela do poder estatal que lhe deu vida. Sendo um ente
autbnomo, nao ha subordinacdo hierarquica da autarquia para
com a entidade estatal a que pertence, porque, se isto ocorresse,
anularia seu carater autarquico. Ha mera vinculagao a entidade-
matriz, que, por isso, passa a exercer um controle legal, expresso
no poder de corregéo finalistica do servigo autarquico.*

A vinculagcao, dessa forma, impede qualquer outro tipo de
ingeréncia por parte de outros 6rgdos que nao o controle meramente finalistico, como
ensina novamente Hely Lopes Meirelles:

O controle no ambito da Administracdo direta ou centralizada
decorre da subordinacdo hierarquica, e, no campo da
Administragdo indireta ou descentralizada, resulta da vinculagao
administrativa, nos termos da lei instituidora das entidades que a
compdem. Dai por que o controle hierarquico é pleno e ilimitado e
o controle das autarquias e das entidades paraestatais em geral,
sendo apenas um controle finalistico, € sempre restrito e limitado
aos termos da lei que o estabelece. E justifica-se essa diferenca,
porque os 6rgaos centralizados sdo subordinados aos superiores,
ao passo que os entes descentralizados sdo administrativamente
autdbnomos e simplesmente vinculados a um 6rgao da entidade
estatal que os criou. Por essa razéo, o 6rgao superior controla o
inferior em todas as suas atividades, enquanto o 6rgéo a que a
autarquia ou a entidade paraestatal se acha vinculada sé as
controla nos aspectos que a lei determinar, e que normalmente se
restringem ao enquadramento da conduta da entidade no plano
geral do Governo e a consecucdo de suas finalidades
estatutarias, nos termos da supervisao ministerial (Dec.-lei
200/67, arts. 19 a 21).°

Veja-se, a proposito, trecho do voto do min. Joaquim
Barbosa, proferido no julgamento da ADI 3.289/DF, em que trata da questéo:

(...)

Em primeiro lugar, anoto que o Banco Central ndo é tecnicamente
subordinado ao Ministério da Fazenda. A relacéo entre os 6rgaos
da Administragao Direta e os da Administracao Indireta ndo é de
subordinacdo, mas de vinculagdo. Ou seja, trata-se de mera
supervisdo, de um controle finalistico, no qual o 6rgao supervisor
controla, a certa distdncia e sem nenhum viés hierarquico, o
cumprimento de certas metas.

(STF — ADI 3.289/DF - Rel. Min. Gilmar Mendes — DJ de
03/02/2006)

Evidente, portanto, que os 6rgaos vinculados a AGU nao
estdo hierarquicamente subordinados a ela, admitindo sua ingeréncia apenas para fins
de controle finalistico, nunca interferéncia direta em sua atuagao.

* MEIRELLES, op. cit., p. 298.
s MEIRELLES, op. cit., p. 544.
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2. Das alteragcdes na estrutura de representacao juridica da Unidao e suas
autarquias e fundagdes publicas

21. Da ampliagdo das atribuigbes da Advocacia-Geral da Unido promovidas
pela Medida Provisoéria n.° 2.180-35/2001

A disciplina relativa a representacgéao juridica da Unido, suas
autarquias e fundacgbes veio a sofrer alteragbes através da Medida Provisoria n.°
1.984-16, de 06.04.2000, reeditada até a MP n.° 2.180-35/2001 (atualmente em vigor
por for¢a do art. 2° da Emenda Constitucional n.° 32/2001¢), que alterou a Lei 9.028/95,
esta ultima assim ementada: Dispée sobre o exercicio das atribuigcdes institucionais da
Advocacia-Geral da Unido, em carater emergencial e provisério, e da outras
providéncias.

A referida MP, no seu art. 3°, acrescentou a Lei 9.028/95 os
arts. 11-A e 11-B, os quais autorizaram a representagéo juridica das autarquias e
fundacgdes publicas pela AGU nos seguintes termos:

Art. 3°. A Lein®9.028, de 1995, passa a vigorar com as seguintes
alteracoes:

“Art. 11-A. Fica autorizada a Advocacia-Geral da Uniao a
assumir, por suas Procuradorias, temporaria e
excepcionalmente, a representacao judicial de autarquias ou
fundagoes publicas nas seguintes hipoteses:

| - auséncia de procurador ou advogado;
Il - impedimento dos integrantes do érgao juridico.

§ 1° A representacgéao judicial extraordinaria prevista neste artigo
podera ocorrer por solicitagdo do dirigente da entidade ou por
iniciativa do Advogado-Geral da Uniao.

§ 2° A inexisténcia de o6rgdo juridico integrante da respectiva
Procuradoria ou Departamento Juridico, em cidade sede de
Orgéo judiciario perante o qual corra feito de interesse de
autarquia ou fundacdo da Unido, configura a hipotese de
auséncia prevista no inciso | deste artigo.

§ 3° O Advogado-Geral da Unidao, com a finalidade de suprir
deficiéncias ocasionais de Orgaos Vinculados a Advocacia-
Geral da Unidao, podera designar para prestar-lhes
colaboracao temporaria membros efetivos da Advocacia-
Geral da Unidao, Procuradores Autarquicos, Assistentes
Juridicos e Advogados de outras entidades, seja em
atividades de representagao judicial ou de consultoria e
assessoramento juridicos, estando, enquanto durar a
colaboracao temporaria, investidos dos mesmos poderes
conferidos aos integrantes do respectivo Orgdo Vinculado.
(NR)

¢ Art. 2° As medidas provisodrias editadas em data anterior a da publicagdo desta emenda continuam em
vigor até que medida provisoria ulterior as revogue explicitamente ou até deliberagdo definitiva do
Congresso Nacional.
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Art. 11-B. A representagdo judicial da Uni&do, quanto aos assuntos
confiados as autarquias e fundagdes federais relacionadas no
Anexo V a esta Lei, passa a ser feita diretamente pelos érgaos
préprios da Advocacia-Geral da Unido, permanecendo os Orgaos
Juridicos daquelas entidades responsaveis pelas respectivas
atividades de consultoria e assessoramento juridicos.

§ 1° Os Procuradores Autarquicos, Assistentes Juridicos e
Advogados integrantes dos quadros das entidades de que trata o
caput neles permanecerao, até que lei disponha sobre a nova
forma de representacido judicial, direta e indireta, da Uniao,
consideradas as suas entidades autarquicas e fundacionais, bem
como sobre a prestacdo de consultoria e assessoramento
juridicos a essas entidades.

§ 2° Os ¢6rgaos juridicos das entidades relacionadas no Anexo V
desta Lei continuardo, até 7 de julho de 2000, como co-
responsaveis pela representacao judicial quanto aos assuntos de
competéncia da respectiva autarquia ou fundagéo.

§ 3° As citagOes, intimagdes e notificagdes das autarquias e
fundacbes relacionadas no Anexo V desta Lei, bem como nas
hipoteses de que trata o art. 11-A, serdo feitas as respectivas
Procuradorias da Advocacia-Geral da Unido, asseguradas aos
seus membros, no exercicio da representagado judicial de que
trata o art. 11-A e este artigo, as prerrogativas processuais
previstas em lei.

§ 4° Os Orgdos Juridicos das entidades de que trata o caput,
juntamente com os respectivos Orgdos da Advocacia-Geral da
Unido, no prazo de sessenta dias, fardo o levantamento dos
processos judiciais em andamento, indicando a fase em que se
encontram.

§ 5° Até o advento da Lei referida no § 1° deste artigo, o
Advogado-Geral da Unidao, de oficio ou mediante proposta de
dirigente de Procuradoria da Unido, podera designar
Procuradores Autarquicos, Advogados e Assistentes Juridicos
das entidades relacionadas no Anexo V desta Lei para terem
exercicio nas Procuradorias da Advocacia-Geral da Unido.

§ 6° A Procuradoria-Geral da Fundagdo Nacional do indio
permanece responsavel pelas atividades judiciais que, de
interesse individual ou coletivo dos indios, ndo se confundam com
a representacéo judicial da Uniao.

§ 7° Na hipotese de coexistirem, em determinada acéo,
interesses da Unido e de indios, a Procuradoria-Geral da
Fundagao Nacional do indio ingressara no feito juntamente com a
Procuradoria da Advocacia-Geral da Unido.“ (NR)

(sem grifos no original)

Por for¢ca dos artigos acima colacionados, a representacao
judicial das autarquias e fundagdes publicas passou, excepcional e temporariamente,
nos termos do art. 11-A, caput, da Lei 9.028/95, a ser da AGU nas hipoteses de
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auséncia de advogado ou procurador e de os integrantes do 6rgao juridico das
procuradorias daquelas entidades encontrarem-se impedidos.

Ja na situacgao prevista no art. 11-B, a representacao das 96
autarquias e fundagdes publicas referidas no anexo V da Medida Provisoria n.° 2.180-
35/2001 ficou diretamente a cargo da AGU — dentre essas autarquias e fundagdes
publicas estdo incluidas Universidades, Institutos Federais, Centros Federais de
Educacao, Faculdades, entre outros. Dessa forma, aos seus 6rgaos juridicos restaram
apenas as atividades de consultoria e assessoramento juridicos.

2.2, Da criagdo da carreira de Procurador Federal e da Procuradoria-Geral
Federal em substituicao as procuradorias e departamentos juridicos das
autarquias e fundagoes publicas

Com relagdo as autarquias e fundacbes ndo abrangidas
pelo art. 11-B da Lei 9.028/95, com a redagao dada pela MP n.° 2.180-35/2001, editou-
se a Medida Provisoria n.° 2.048-26, de 29.06.2000 (atual MP n.° 2.229-43, de
06.09.2001, em vigor em virtude do art. 2° da EC n.° 32/2001), que criou, no &mbito da
Administracdo Publica Federal, a carreira de Procurador Federal (art. 35), tendo por
atribuicdo a representacgéo judicial e extrajudicial da Unido, quanto as suas atividades
descentralizadas a cargo de autarquias e fundagbes publicas, bem como a
representacéo judicial e extrajudicial dessas entidades (art. 37, |), além de consultoria
e assessoramento a essas entidades, cobrangca de seus créditos e assessoria no
controle interno de legalidade no ambito daquelas.

A mesma medida provisoria, por seu art. 39, | e |V,
transformou os cargos de Procurador Autarquico e de Assistente Juridico de
autarquias e fundagdes publicas federais existentes em cargos de Procurador Federal,
verbis:

Art. 39. Sao transformados em cargos de Procurador Federal, os
seguintes cargos efetivos, de autarquias e fundagdes federais:

| - Procurador Autarquico;

Il - Procurador;

[l - Advogado;

IV - Assistente Juridico; e
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V - Procurador e Advogado da Superintendéncia de Seguros
Privados e da Comissao de Valores Mobiliarios.

Paragrafo unico. O disposto neste artigo ndo se aplica ao
Procurador do Banco Central do Brasil.

Ja o art. 40 desse diploma normativo prescreveu o
enquadramento dos ocupantes dos cargos referidos no art. 39 na nova carreira de
Procurador Federal:

Art. 40. S3o0 enquadrados na Carreira de Procurador Federal os
titulares dos cargos de que trata o art. 39, cuja investidura nos
respectivos cargos haja observado as pertinentes normas
constitucionais e ordinarias anteriores a 5 de outubro de 1988, e,
se posterior a essa data, tenha decorrido de aprovacdo em
concurso publico. (Vide Medida Proviséria n® 71, de 3.10.2002)

§ 1° O enquadramento deve observar a correlacéo estabelecida
no Anexo VI.

§ 2° A Advocacia-Geral da Uni&o incumbe verificar, caso a caso,
a regularidade da aplicagdo deste artigo, quanto aos
enquadramentos efetivados.

Embora enquadrados em uma nova carreira, 0s
Procuradores das autarquias e fundagdes publicas continuavam a pertencer aos
quadros das respectivas entidades da administracdo indireta e, assim como antes,
vinculados, porém nao subordinados, a AGU.

Essa situacdo, porém, foi modificada com a edigdo da Lei
10.480, de 02.07.2002. Com efeito, essa lei criou a Procuradoria-Geral Federal — PGF,
como 6rgao auténomo vinculado a AGU e sob sua supervisdo direta, objetivando
reunir, sob administragdo unica, as atividades de representacao judicial e extrajudicial
e aquelas de consultoria e assessoramento juridicos das autarquias e fundagbes
federais, nos termos do art. 9° e seguintes da Lei 10.480/2002.

Art. 9°. E criada a Procuradoria-Geral Federal, & qual fica
assegurada autonomia administrativa e financeira, vinculada a
Advocacia-Geral da Uniao.

Paragrafo unico. Incumbe a Advocacia-Geral da Unido a
supervisao da Procuradoria-Geral Federal.

Art. 10. A Procuradoria-Geral Federal compete a representacdo
judicial e extrajudicial das autarquias e fundagdes publicas
federais, as respectivas atividades de consultoria e
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assessoramento juridicos, a apuragdo 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.

(...)

§ 2° Integram a Procuradoria-Geral Federal as Procuradorias,
Departamentos Juridicos, Consultorias Juridicas ou Assessorias
Juridicas das autarquias e fundagdes federais, como 6rgéos de
execugao desta, mantidas as suas atuais competéncias.

§ 32 Serdo mantidos, como Procuradorias Federais
especializadas, os 6érgaos juridicos de autarquias e fundagdes de
ambito nacional.

(...)

§ 11. As Procuradorias Federais ndo especializadas e as
Procuradorias Regionais Federais, as Procuradorias Federais nos
Estados e as Procuradorias Seccionais Federais poderao assumir
definitivamente as atividades de representacdo judicial e
extrajudicial das autarquias e das fundagdes publicas federais de
ambito nacional. (Incluido pela Lei n® 11.098, de 2005)

(..)

Art. 12. Os cargos, e seus ocupantes, da Carreira de Procurador
Federal criada pela Medida Proviséria n> 2.229-43, de 6 de
setembro de 2001, integram quadro proprio da Procuradoria-
Geral Federal.

Art. 14. O Advogado-Geral da Unido editara os atos necessarios
dispondo sobre a competéncia, a estrutura e o funcionamento da
Procuradoria-Geral Federal, bem como sobre as atribuicdes de
seus titulares e demais integrantes.

Paragrafo unico. A representacdo judicial exercida pela
Advocacia-Geral da Unido na forma dos arts. 11-A e 11-B da Lei
n° 9.028, de 12 de abril de 1993, acrescentados pela Medida
Proviséria n° 2.180-35, de 24 de agosto de 2001, podera ser
gradualmente assumida pela Procuradoria-Geral Federal,
conforme ato do Advogado-Geral da Unido, observado o disposto
no § 8°do art. 10.

Art. 15. O disposto nos arts. 10 e 11 ndo se aplica a
Procuradoria-Geral do Banco Central do Brasil.

Da leitura desses dispositivos, pois, pode-se afirmar que
esse novo 6rgdao da Administragcdo acabou por absorver as procuradorias e
departamentos juridicos das autarquias e fundacdes publicas, que passaram a ser
meros orgaos de execucgao seus, a exceg¢ao do Banco Central, cujos procuradores,
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igualmente, nao foram transpostos para a nova carreira de Procurador Federal.

Registre-se, ademais, que, nos termos do supratranscrito
art. 14, paragrafo unico, da Lei 10.480/2002, aquela representagao juridica pela AGU
das autarquias e fundagdes publicas prevista pela MP n.° 2.180-35/2001 (artigos 11-A
e 11-B) poderia ser gradualmente assumida pela PGF, conforme ato a ser editado pelo
Advogado-Geral da Uniéo.

Do exposto até aqui, portanto, pode ser resumida da
seguinte forma a representacido juridica das entidades da Administracdo Federal,
direta e indireta, segundo as disposi¢des vigentes:

a) a representacgao, judicial e extrajudicial, da Unido, assim
entendida como a Administracao direta dos Trés Poderes, € exercida pela Advocacia-
Geral da Unido, que também desempenha as fungdes de consultoria e
assessoramento juridicos ao Poder Executivo;

b) como regra, as autarquias e fundagdes publicas sao
representadas, judicial e extrajudicialmente, pela Procuradoria-Geral Federal, 6rgao
vinculado a AGU, em substituicdo as procuradorias e departamentos juridicos dessas
entidades;

c) em duas hipdteses, a representagdo juridica das
autarquias e fundacbes € exercida diretamente pela AGU, uma temporaria e
excepcional, no caso de auséncia ou impedimento de Procurador da entidade (apds a
Lei 10.480/2002, de Procurador Federal), e outra permanente, no caso das 96
entidades arroladas no Anexo V da Lei 9.028/2005, apds alteragdes promovidas pela
MP n.° 2.180-35/2001, sendo permitida a assungao gradual da representagdo dessas
entidades pela PGF mediante ato do Advogado-Geral da Uni&o.

Esse, portanto, o panorama normativo acerca da
representacao juridica da Unido, autarquias e fundagdes publicas federais.

Passa-se, a seguir, a analisar os vicios decorrentes das
alteragdes na atuacédo dos 6rgaos de representacgéo juridica da Unido e respectivas
autarquias e fundagdes publicas.

- DOS \/iCIOS MATERIAIS DAS ALTERAQC)ES NA REPRESENTAGAO
JURIDICA EXERCIDA PELA AGU E ORGAOS VINCULADOS

1. Das atribuicoes da AGU e das procuradorias juridicas das autarquias e
fundagées segundo o art. 131 da CF/88 e a LC n.° 73/93

O art. 131 da Constituicdo Federal, como visto, preconiza
que cabe a Advocacia-Geral da Unido representar a Unido judicial e
extrajudicialmente, além das atividades de consultoria e assessoramento juridico ao
Poder Executivo:

Art. 131. A Advocacia-Geral da Unido é a instituicdo que,
diretamente ou através de 6rgédo vinculado, representa a Unido,
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judicial e extrajudicialmente (..).
O art. 1°da LC n.° 73/93 é exatamente no mesmo sentido:

Art. 1° A Advocacia-Geral da Uniado ¢ a instituicido que representa
a Uniao judicial e extrajudicialmente.

Como ja afirmado, no art. 2° desse diploma legal, que trata
da composigdo da AGU, ndo se incluem, entre os 6rgaos de dire¢cao superior ou de
execucao, as procuradorias e departamentos juridicos das autarquias e fundacdes
publicas, sobre os quais seu § 3°, de modo diverso do § 1°, que relaciona os 6rgaos
subordinados diretamente ao Advogado-Geral da Unido, estabelece tratarem-se
apenas de 6rgaos vinculados a AGU.

Indo além, o Capitulo IX da LC n.° 73/93 trata “Dos 6rgéaos
vinculados”, dispondo, em seu art. 17, |, 0 seguinte:

Art. 17. Aos orgdos juridicos das autarquias e das fundacdes
publicas compete:

| — a sua representacao judicial e extrajudicial;

(..)

Tais dispositivos elucidam, de maneira bastante clara, quais
sdo a definicao e a delimitagdo do campo de atuacao institucional tanto da AGU como
dos 6rgdos vinculados, que a ela ndo sdo subordinados, sem espacgo para qualquer
confusao, légica ou juridica, conforme se passa a demonstrar.

1.1. Da possibilidade de representacao judicial da Uniao pelos 6rgaos
vinculados a AGU

Da leitura do art. 131 da Constituicao Federal, acima
transcrito, verifica-se que cabe a AGU representar a Unido, judicial ou
extrajudicialmente. Essa representagdo, no entanto, pode-se dar diretamente, atraves
do proprio 6rgao, ou indiretamente, através de 6rgao a ela vinculado.

E a propria Lei Complementar n° 73/93 que define e
especifica quais sao os 6rgaos vinculados a AGU, ao tratar da sua composicao:

Art. 2°. A Advocacia-Geral da Unido compreende:

| - érgéos de direcéo superior:

a) o Advogado-Geral da Unido;

b) a Procuradoria-Geral da Unido e a da Fazenda Nacional,
c¢) Consultoria-Geral da Uniao;

d) o Conselho Superior da Advocacia-Geral da Uniao; e

e) a Corregedoria-Geral da Advocacia da Uniao;
Il - 6rgdos de execucgéo:

a) as Procuradorias Regionais da Unido e as da Fazenda
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Nacional e as Procuradorias da Unido e as da Fazenda Nacional
nos Estados e no Distrito Federal e as Procuradorias Seccionais
destas;

b) a Consultoria da Unido, as Consultorias Juridicas dos
Ministérios, da Secretaria-Geral e das demais Secretarias da
Presidéncia da Republica e do Estado-Maior das Forgas
Armadas;

[l - érgdo de assisténcia direta e imediata ao Advogado-Geral da
Unido: o Gabinete do Advogado-Geral da Uniao;

(...)

1° Subordinam-se diretamente ao Advogado-Geral da Uniao,
além do seu gabinete a Procuradoria-Geral da Unido, a
Consultoria-Geral da Unido, a Corregedoria-Geral da Advocacia-
Geral da Unido, a Secretaria de Controle Interno e, técnica e
juridicamente, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional.

2° As Procuradorias Seccionais, subordinadas as Procuradorias
da Unido e da Fazenda Nacional nos Estados e no Distrito
Federal, serdo criadas, no interesse do servigo, por proposta do
Advogado-Geral da Unido.

3° As Procuradorias e Departamentos Juridicos das
autarquias e fundag¢des publicas sdo 6rgdos vinculados a
Advocacia-Geral da Uniao.

(-..)-

(sem grifos no original)

Assim, os o6rgaos vinculados — e, € importante referir, ndo
subordinados — que estdo autorizados a representa-la sdo as procuradorias e
departamentos juridicos das autarquias e fundagdes publicas.

Note-se que a previsdo de representagao juridica da Unido
pelos 6rgaos vinculados a AGU evidencia que esses dela ndo fazem parte, sendo
autbnomos em relacdo a mesma, porquanto, caso contrario, bastaria que o texto do
dispositivo constitucional em questao se limitasse a referir que a incumbiria a AGU a
representacéao judicial e extrajudicial da Uniao.

Ora, se a AGU ¢é autbnoma em relagcdo aos 6rgaos
vinculados, esses também o sdao em relagao a ela.

Dai decorre que, na qualidade de 6rgaos vinculados, as
procuradorias e departamentos juridicos das autarquias e fundacdes publicas podem
representar a Unido, judicial e extrajudicialmente, por expressa disposi¢cao
constitucional, mas a reciproca ndo € verdadeira, por auséncia de previsao
constitucional que excepcione a regra da autonomia, como no primeiro caso.

Ademais, embora a Unido possa eventualmente ser
representada judicial ou extrajudicialmente por 6rgao vinculado a AGU, essa instituicao
nao tem autorizagédo constitucional ou legal para representar seus 6rgaos vinculados,
haja vista que, consoante a exposicdo que se seguira no préoximo item, pelo termo
“‘Unido” apenas pode ser entendido como significando a Administracdo Direta de
ambito federal.
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No entanto, em seguimento a um processo de centralizacao
administrativa que ha tempo esta em curso no pais, deturpou-se o sentido do texto
constitucional, conferindo-se aquele termo um significado maior do que ele realmente
possui e, com base nisso, concentrando-se toda a defesa da Administracido Federal
em uma unica entidade.

O fato de as autarquias e de as fundagdes publicas nao
poderem ser representadas pela AGU € corroborado pela propria LC n.° 73/93, que
define a competéncia para representacao dessas entidades. E o que se vera a seguir.

1.2. Da impossibilidade de representagao judicial das autarquias e fundacoes
pela AGU

De acordo com o exposto, o art. 131 da Constituicdo
Federal e o art. 1° da LC n.° 73/93 conferem a AGU a atribuicdo de representacao
judicial e extrajudicial da Unido, estabelecendo esta ultima, no art. 17, que a
representacédo juridica das autarquias e fundagdes publicas seria desempenhada
pelos respectivos 6érgaos juridicos, meramente vinculados a AGU, sem, portanto,
subordinacdo a esta.

Pretendeu o legislador constituinte, bem como o
complementar, com isso, assegurar a autonomia das entidades da administragéo
indireta, posto que somente com sua representacao juridica sendo realizada por meio
de dérgéos distintos e autbnomos em relagdo a Unido é que se poderia efetivamente
ser aquela autonomia efetivada.

Dessa forma, a Lei Organica da AGU (LC n.° 73/93), que a
organiza, estabelece, em seu art. 48, que os cargos da Advocacia-Geral da Unido
infegram quadro proprio, com atribuicbes constitucionais bem definidas, sendo
vedado, segundo o disposto no art. 28, aos seus membros efetivos, a exercicio da
advocacia fora de suas atribui¢des institucionais:

Art. 28. Além das proibigbes decorrentes do exercicio de
cargo publico, aos membros efetivos da Advocacia-Geral da
Unido é vedado:

| — exercer advocacia fora das atribuigdes institucionais;
(...)
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Com efeito, o fato de os cargos da AGU serem exercidos
por quadro proprio de pessoal demonstra a preocupagdo em garantir a Unido a sua
representacao direta e independente, motivo pelo qual descabe a este érgéo exercer a
representacdo de pessoa juridica que ndo a Unido, o que resto, € vedado pelo artigo
28 acima transcrito.

Ademais disso, o art. 67 igualmente distingue a Unido e as
autarquias e fundagdes publicas:

Art. 67. Sao interrompidos, por trinta dias, os prazos em favor da
Uni&o, a partir da vigéncia desta lei complementar.

Paragrafo unico. A interrupgao prevista no caput deste artigo nao
se aplica as causas em que as autarquias e as fundagdes
publicas sejam autoras, rés, assistentes, oponentes, recorrentes
e recorridas, e aquelas de competéncia da Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional.

Diante da leitura dos textos da Constituicdo Federal e da LC
n.° 73/93, é forcoso concluir que nao se inclui dentre as atribuicbes da AGU a
representacao juridica das autarquias e das fundagdes publicas.

De fato, resta evidente que o termo “Unido”, adotado em
todos esses dispositivos, abrange tao-somente os 6rgaos da Administracao direta dos
Trés Poderes.

Alias, ¢é exatamente esse o critério adotado pela
Constituicdo Federal: quando pretende que um dispositivo seu destine-se a
Administracdo como um todo, expressamente refere, além da Unido (ou Estados,
Distrito Federal ou Municipios, conforme o caso), as autarquias e fundagdes publicas.
Podem-se mencionar inumeros exemplos disso: art. 22, XXVII;” art. 37, caput e incisos

" Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

()

XXVII - normas gerais de licitagdo e contratagdo, em todas as modalidades, para as administragcdes
publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido
o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do
art. 173, § 1°, lll; (Redagéo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)
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Xl e XVII;® art. 40, caput;® art. 52, VII;*° art. 70;" art. 109, [;*2 art.114, I; e art. 202, §
40_14

E de se considerar que a Constituicdo Federal ndo traz
palavras inuteis. Sendo assim, em todas as situagcbes em que pretendeu abarcar as
autarquias e fundagbes em seu contexto, fé-lo expressamente em seus dispositivos,
do que se infere a impossibilidade de se ampliar o significado constitucional do termo
“‘Uniao”.

8 Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redagédo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de
1998)

(..)

Xl - a remuneragdo e o subsidio dos ocupantes de cargos, fungdes e empregos publicos da
administragdo direta, autarquica e fundacional, dos membros de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dos detentores de mandato eletivo e dos demais agentes
politicos e os proventos, pensdes ou outra espécie remuneratéria, percebidos cumulativamente ou nao,
incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza, ndo poderdo exceder o subsidio
mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, aplicando-se como limite, nos
Municipios, o subsidio do Prefeito, e nos Estados e no Distrito Federal, o subsidio mensal do
Governador no ambito do Poder Executivo, o subsidio dos Deputados Estaduais e Distritais no ambito
do Poder Legislativo e o subsidio dos Desembargadores do Tribunal de Justica, limitado a noventa
inteiros e vinte e cinco centésimos por cento do subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo
Tribunal Federal, no &mbito do Poder Judiciario, aplicavel este limite aos membros do Ministério Publico,
aos Procuradores e aos Defensores Publicos; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n°® 41,
19.12.2003)

()

XVII - a proibigdo de acumular estende-se a empregos e fungbes e abrange autarquias, fundagoes,
empresas publicas, sociedades de economia mista, suas subsidiarias, e sociedades controladas, direta
ou indiretamente, pelo poder publico; (Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

? Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, incluidas suas autarquias e fundagbes, é assegurado regime de previdéncia de carater
contributivo e solidario, mediante contribuicdo do respectivo ente publico, dos servidores ativos e
inativos e dos pensionistas, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o
disposto neste artigo. (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 41, 19.12.2003)

' Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

VII - dispor sobre limites globais e condi¢des para as operag¢des de crédito externo e interno da Uniéo,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, de suas autarquias e demais entidades controladas
pelo Poder Publico federal;

" Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicagdo das subvengdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.
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Corrobora esse argumento, ainda, o fato de que foi
necessaria a edicdo de uma emenda constitucional para que os Tribunais admitissem
que a Unido pudesse reter receitas tributarias dos Estados e Municipios em divida com
o INSS, porquanto se entendera que crédito de autarquia, no caso o INSS, néao
poderia ser considerado como crédito da Uni&o."

H4, ainda, que se destacar que também corrobora esse
raciocinio o art. 29 do Estatuto da Ordem dos Advogados do Brasil (Lei 8.906, de 4 de
julho de 1994), cujo teor transcreve-se:

2 Art. 109. Aos juizes federais compete processar e julgar:

| - as causas em que a Unido, entidade autarquica ou empresa publica federal forem interessadas na
condicdo de autoras, rés, assistentes ou oponentes, exceto as de faléncia, as de acidentes de trabalho e
as sujeitas a Justica Eleitoral e a Justiga do Trabalho;

B Art. 114. Compete a Justica do Trabalho processar e julgar: (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n°® 45, de 2004)

| as agbes oriundas da relagdo de trabalho, abrangidos os entes de direito publico externo e da
administragdo publica direta e indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 45, de 2004)

4 Art. 202. O regime de previdéncia privada, de carater complementar e organizado de forma auténoma
em relacéo ao regime geral de previdéncia social, sera facultativo, baseado na constituicdo de reservas
que garantam o beneficio contratado, e regulado por lei complementar. (Redagéo dada pela Emenda
Constitucional n° 20, de 1998)

(..)

§ 4° Lei complementar disciplinara a relagdo entre a Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios,
inclusive suas autarquias, fundagdes, sociedades de economia mista e empresas controladas direta ou
indiretamente, enquanto patrocinadoras de entidades fechadas de previdéncia privada, e suas
respectivas entidades fechadas de previdéncia privada. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 20, de
1998)

5O art. 160 da Constituicdo Federal assim dispunha, anteriormente a edigdo da EC n.° 29/2000:

“Art. 160. E vedada a retengdo ou qualquer restrigdo & entrega e ao emprego dos recursos atribuidos,
nesta segdo, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, neles compreendidos adicionais e
acréscimos relativos a impostos.

Paragrafo unico. A vedagdo prevista neste artigo ndo impede a Unido e os Estados de
condicionarem a entrega de recursos ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias.
(Redagéo dada pela Emenda Constitucional n° 3, de 1993)"

Apés referida Emenda, esse dispositivo passou a vigorar com a seguinte redacao:

“Art. 160. E vedada a retencdo ou qualquer restricdo & entrega e ao emprego dos recursos atribuidos,
nesta seg¢do, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, neles compreendidos adicionais e
acréscimos relativos a impostos.
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Art. 29. Os Procuradores-Gerais, Advogados-Gerais,
Defensores-Gerais e dirigentes de O6rgaos juridicos da
Administragdo Publica direta, indireta e fundacional séao
exclusivamente legitimados para o exercicio da advocacia
vinculada a funcdo que exercam, durante o periodo da
investidura.

(sem grifos no original)

Além disso, o artigo 48 da Lei Complementar n°® 73/93
afirma que:

Art. 48. Os cargos da Advocacia-Geral da Unido integram quadro
préprio.

Sendo assim, a AGU nao tem autorizacdo legal ou
constitucional para representar suas autarquias e fundagdes publicas, muito embora
seus Orgdos juridicos possam exercer a representacdo da Unido, o que ocorre,
ressalte-se, por expressa disposicao constitucional.

Decisdes nesse sentido ja foram proferidas pelos Tribunais
Regionais Federais da 12 e 2% Regides:

PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL. AGU.
REPRESENTAGAO JUDICIAL DA FACULDADE DE MEDICINA
DO TRIANGULO MINEIRO. AUSENCIA DE PREVISAO
CONSTITUCIONAL. PEDIDO POSTERIOR AO JULGAMENTO
DO RECURSO. IMPOSSIBILIDADE.

(...)

2. Nem na Lei Organica da Advocacia-Geral da Uniao nem na
Constituicao existe previsao para que a AGU possa
representar as Autarquias e Fundagoes Publicas Federais.

3. Julgada a apelacao, cessa a competéncia do relator para a
pratica de qualquer ato decisoério.

4. Recurso ndo conhecido.®

Paragrafo unico. A vedagéao prevista neste artigo ndo impede a Unido e os Estados de condicionarem a
entrega de recursos:(Redagao dada pela Emenda Constitucional n® 29, de 2000)

| - ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias; (Incluido pela Emenda Constitucional
n° 29, de 2000)

Il - ao cumprimento do disposto no art. 198, § 2°, incisos Il e lll.(Incluido pela Emenda Constitucional n°
29, de 2000)”
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(sem grifos no original)

PROCESSUAL CIVIL. INSTITUTO NACIONAL DE
METROLOGIA, NORMALIZAGCAO E QUALIDADE INDUSTRIAL —
INMETRO. AUTARQUIA FEDERAL. REPRESENTACAO
JUDICIAL — ART. 131 DA CONSTITUIGAO FEDERAL. ARTS. 2°,
§ 3°E 17, INCISO |, DA LEI COMPLEMENTAR 73/93.

1 - ‘A Advocacia-Geral da Uniao € a instituicdo que, diretamente
ou através de 6rgao vinculado, representa a Unido, judicial e
extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei complementar
que dispuser sobre sua organizacdo e funcionamento, as
atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder
Executivo’ (art. 131, da CF).

2- Lei Complementar n° 73, de 10/02/1993, que instituiu A Lei
Orgéanica da Advocacia-Geral da Uniao dispoe em seu art. 2°,
§ 3° e art. 17, inciso |, que a AGU compreende, entre outros,
as Procuradorias e Departamentos Juridicos das Autarquias,
porque sao orgaos a ela vinculados, competindo aos 6rgaos
juridicos daquelas, a sua representacao judicial e
extrajudicial.

3- O Instituto Nacional de Metrologia, Normalizagdo e
Qualidade Industrial — INMETRO, Autarquia Federal, criada
através da Lei n° 5.966, de 11/12/1973, somente pode se fazer
representar judicialmente, através de 6rgao vinculado a
Advocacia-Geral da Unido como descrito no mencionado
artigo 131, da Lex Magna, e conforme imposto pelas
disposi¢oes imperativas insitas nos arts. 2°, § 3° e 17, inciso
I, da Lei Complementar n°® 73, de 10/02/1993, ou seja, através
de Procuradores de seus Quadros.

4- Apelagéo improvida."

(sem grifos no original)

Esclarecedora é a decisdo do Tribunal Regional Federal da
12 Regiao, cujo voto condutor abaixo se transcreve em parte:

A minha decis&o, que negou seguimento ao recurso de agravo de
instrumento, datada de 26 JUN 2000, esta assim fundamentada:

‘(...) 3. O problema de gravidade maior, todavia, é o respeitante a
representacao do DNER, autarquia federal, pela Procuradoria da
Unido no Piaui.

' TRF da 12 Regido. 12 T. Suplementar. AGRAC 1997.01.00.038311-8/MG. Relator: Juiz Manoel José
Ferreira Nunes. Julgado em 11.6.2002. Publicado no DJ de 4.7.2002. p. 58.
7 TRF da 22 Regido. 52 T. AC 263864 (200102010160401/RJ). Relator: Juiz Raldénio Bonifacio Costa.
Julgado em 2.10.2001. Publicado no DJ de 8.11.2001.
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4. A Constituicdo Federal (na redacdo da EC 19/98) dispde no
seu art. 131: (...)

5. Esta instituicao € dotada de Quadro Proprio, prevendo o § 2°
do citado art. 131: ‘§ 2°. O ingresso nas classes iniciais das
carreiras da instituicdo de que trata este artigo far-se-a mediante
concurso publico de provas e de titulos.’

6. A LEI COMPLEMENTAR n. 73, de 10 FEV 93, que ‘institui a
Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido e da outras
providéncias’ é textual no seu artigo 1°: (...)

7. No seu art. 2° (‘DA COMPOSICAQ’) n&o se incluem, entre os
orgaos de diregao superior ou de execugdo, as ‘Procuradorias e
Departamentos Juridicos das autarquias e fundagdes publicas’,
sobre os quais o § 3°, de modo diverso do previsto no § 1°, que
relaciona os 6érgdos SUBORDINADOS diretamente ao Advogado-
Geral da Uniao, diz o seguinte: (...)

8. A Administracao Federal, segundo a lei prépria e doutrinas
correntes, se compoe da Administragdo Direta (Unidao) e da
Administragcdo Indireta (em que se inserem as autarquias e
fundagoes publicas, com personalidade juridica distinta da
Uniao, com autonomia, etc).

9. Por ser assim, o CAPITULO IX dessa LC 73/93, que cuida
‘DOS ORGAOS VINCULADOS', é de clareza solar:

‘Art. 17. Aos orgdos juridicos das autarquias e das
fundag¢bes publicas, compete: | — A SUA REPRESENTACAO
JUDICIAL E EXTRAJUDICIAL... (grifei).

10. Nao poderia dizer, e nao disse, mais claro nem diferente,
definindo e delimitando o campo de atuagdo de uma e de
outros, sem espago para a mais minima ‘confusao’, légica ou
juridica.

11. A Lei Orgénica da AGU (LC n. 73/93), que a organiza,
estabelece que ‘os cargos da Advocacia-Geral da Uniédo integram
quadro proprio’ (art. 48 — grifei), com atribuig¢bes constitucionais
bem definidas, sendo vedado aos seus membros efetivos (art. 28)
expressamente:

‘At. 28. (..) | — EXERCER ADVOCACIA FORA DAS
ATRIBUICOES INSTITUCIONAIS; (....) (grifei)

12. Nao fora o bastante, encontra-se na mesma Lei Orgénica (LC
n. 73/93) mais uma distingdo entre UNIAO e as AUTARQUIAS E
FUNDACOES PUBLICAS: o art. 67 diz que ‘sdo interrompidas,
por trinta dias, os prazos EM FAVOR DA UNIAO, a partir da
vigéncia desta lei complementar’ (grifei), mas no seu paragrafo
unico explicita ‘a interrupgéo prevista no CAPUT deste artigo nao
se aplica as causas em que as autarquias federais e as
fundagdes publicas sejam autoras, rés, assistentes, oponentes,
recorrentes e recorridas (...)". (grifei).

13. A s6 leitura dos textos da Constituicao e da Lei Organica
que a LEI COMPLEMENTAR, revela que a AGU nao tem
atribuicao de ‘representar judicialmente’ as autarquias, sem
maus tratos a Constituicdo e a sua Lei Orgéanica (...). O
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signatario do agravo, portanto, além de infringir o art. 28, |, da LC
n. 73/93, nao pode ‘representar’ o DNER, sendo nulo o ato que
praticou’ (...)

De se concluir, obviamente, que, embora os PROCURADORES
AUTARQUICOS fagam parte da Advocacia-Geral da Unido, nio
ha autorizagdao para que os membros proprios da AGU os
substituam na defesa das autarquias e fundagdes publicas
federais, ndo sendo possivel que uma medida provisoéria
subverta a ordem constitucional, que confere a Advocacia-
Geral da Unidao a representacdo judicial e extrajudicial da
Uniao.

Assim, voto pela inconstitucionalidade parcial do art. 3° da
Medida Proviséria n° 1.984-16, de 06 de ABR 2000,
relativamente aos artigos 11-A e 11-B, por ela acrescentados
a Lei n° 9.028/95, remetendo os autos ao Plenario para os fins do
art. 11, V, art. 17, 1 e art. 176 do RITRF1 e art. 480 do CPC.

E como voto.™

(sem grifos no original)

A par de todas as consideragbes ja feitas no presente
estudo, verifica-se que o art. 3° da MP n.° 2.180-35/2001, na parte em que
acrescentou os artigos 11-A e 11-B, assim como a Lei 10.480/2002, com a criacao da
Procuradoria-Geral Federal, ofende os artigos constitucionais e legais elencados
acima, além de afrontar a autonomia das entidades autarquicas e fundacionais e de
obstaculizar seu acesso a Justica, conforme se passa a demonstrar.

2. Das irregularidades na representagao juridica das autarquias e fundagoes
publicas pela Procuradoria-Geral Federal

21. Da criagdo da carreira de Procurador Federal e da Procuradoria-Geral
Federal como tentativa de burla aos preceitos do art. 131 da CF e da LC n.°
73/93

De acordo com a anterior exposigao do cenario normativo
que rege a representagao juridica da Unido e respectivas entidades autarquicas e
fundacionais, apos ter ocorrido a atribuicdo da representagao dessas entidades a AGU
pelo art. 3° da MP n.° 2.180-35, criou-se a carreira de Procurador Federal, transpondo-
se para a mesma os ocupantes de cargos de representacao juridica das autarquias e
fundagdes publicas federais, e, apos, criou-se a Procuradoria-Geral Federal, cujo
quadro de pessoal passou a ser integrado pelos cargos da referida carreira.

Com a criagdo da Procuradoria-Geral Federal, concluiu-se
um processo de retirada da autonomia das autarquias e fundagdes publicas federais
no que tange a sua representacgao juridica, iniciado com a assungao diretamente pela

'® TRF da 12 Regido. 1 T. AGA 2000.01.00.079748-2/Pl. Relator: Juiz Luciano Tolentino Amaral.
Publicado no DJ de 12.2.2001. p. 15.
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AGU de tal atribuicdo no tocante a 96 entidades e concluido pela absorgao por
completo dos seus 6rgaos juridicos pela PGF, como meros 6rgaos de execugao desta.

Evidentemente, esse processo todo foi deflagrado com
vistas a burlar as disposigdes regentes da representagéo juridica da Administracéo
Publica federal do art. 131 da Constituicdo Federal e da LC n.° 73/93.

Com efeito, no caso da assuncao diretamente pela AGU da
representacédo das autarquias e fundagdes publicas patrocinada pela MP n.° 2.180-35,
ha obstaculos legais intransponiveis, seja pela limitagdo constitucional das atribuicdes
daquela entidade, reforgadas pela LC n.° 73/93, seja pela necessidade de disposi¢cao
de tais questdes por meio de lei complementar.

Ja a criagao da carreira de Procurador Federal, por sua vez,
foi acompanhada de uma série de regras que conferiram a AGU uma ingeréncia maior
na atividade dos 6rgaos juridicos das autarquias e fundacgdes publicas, flagrantemente
irregular por afrontar a autonomia dessas entidades, que ainda possuiam ascendéncia
hierarquica de subordinagao sobre aqueles. Essa ingeréncia pode ser verificada nos
seguintes dispositivos da MP n.® 2.229-43/2001:

Art. 36. O ingresso nos cargos de que trata o art. 35 far-se-a
mediante concurso publico, exigindo-se diploma de Bacharel em
Direito, observados os requisitos fixados na legislagédo pertinente.

(Revogado pela Lei n° 12.269, de 2010)

Paragrafo unico. Os concursos serao disciplinados pelo
Advogado-Geral da Uniao, presente, nas bancas examinadoras
respectivas, a Ordem dos Advogados do Brasil. (Revogado pela

Lei n°® 12.269, de 2010)

Art. 37. (...)

(...)

§ 1° Os membros da Carreira de Procurador Federal sao
lotados e distribuidos pelo Advogado-Geral da Uniao.

Art. 38. (...)

§ 12 Ao Procurador Federal é proibido:

(...)

Il - contrariar sumula, parecer normativo ou orientagao
técnica, adotados pelo Advogado-Geral da Uniao;

lIl - manifestar-se, por qualquer meio de divulgacdo, sobre
assunto conexo as suas atribuicdes, salvo ordem, ou
autorizacao expressa, do Advogado-Geral da Uniao;
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O artigo 36 acima transcrito foi expressamente revogado
pela Lei 12.269, de 21/06/2010. Esta, contudo, trouxe disposicdo semelhante,
mantendo a ingeréncia do Advogado-Geral da Unido nos concursos para a carreira de
Procurador Federal:

Art. 31. O ingresso na carreira de Procurador Federal ocorre na
categoria inicial, mediante nomeagdo, em carater efetivo, de
candidatos habilitados em concurso publico, de provas e titulos,
obedecida a ordem de classificacao, exigindo-se diploma de
Bacharel em Direito.

§ 12 Os concursos serao disciplinados pelo Advogado-Geral
da Uniao, presente, nas bancas examinadoras respectivas, a
Ordem dos Advogados do Brasil.

(...)

Ja com a criagdo da PGF, aparentemente tais obstaculos
seriam transpostos, porquanto se estaria a tratar de outra entidade para a
representacao juridica das autarquias e fundagdes publicas, sobre a qual nao recairia
impedimento de ordem constitucional para tanto como ocorre com a AGU.

Uma analise mais detida da situagdo surgida a partir de
entdo, contudo, demonstra de forma inexoravel uma série de irregularidades que
permeia a sua atuagao.

Primeiramente, cumpre destacar que, muito embora o texto
legal que criou a PGF tenha disposto ser essa entidade autbnoma, ndo obstante
vinculada a AGU (art. 9° da Lei 10.480/2002), a partir da analise de diversos outros
dispositivos permite-se concluir que a PGF ndo se encontra em outra situagéo que nao
a de subordinagédo hierarquica a AGU, dado o grau de ingeréncia que tal entidade
possui sobre aquela, consoante se verifica nas seguintes disposicdes da Lei
10.480/2002:

Art. 11. E criado, na Procuradoria-Geral Federal, o cargo de
Procurador-Geral Federal, de Natureza Especial, privativo de
Bacharel em Direito de elevado saber juridico e reconhecida
idoneidade.

§ 1° O Procurador-Geral Federal € nomeado pelo Presidente da
Republica, mediante indicacdo do Advogado-Geral da
Unido. (Redacédo dada pela Lei n°® 11.941, de 2009)

§ 2° Compete ao Procurador-Geral Federal: (Redacdo dada
pela Lein® 11.941, de 2009) (...)

[l — sugerir ao Advogado-Geral da Unido medidas de carater
juridico de interesse das autarquias e fundagodes federais,
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reclamadas pelo interesse publico; (Redacdo dada pela Lei n°
11.941, de 2009) (...)

Art. 12. Os cargos, e seus ocupantes, da Carreira de Procurador
Federal criada pela Medida Proviséria n= 2.229-43, de 6 de
setembro de 2001, integram quadro proprio da Procuradoria-
Geral Federal.

§ 12 Compete ao Advogado-Geral da Unido, relativamente a
Carreira de Procurador Federal e seus Membros:

| - disciplinar, promover e homologar os concursos publicos, de
provas e titulos, de ingresso na Carreira de Procurador Federal

Il - distribuir os cargos pelas trés categorias da Carreira; e

lll - determinar o exercicio provisério de Procurador Federal em
6rgaos da Advocacia-Geral da Uniao.

§ 22 Até que a Procuradoria-Geral Federal disponha de
orcamento proéprio, a remuneragao dos Membros da Carreira de
Procurador Federal incumbe a autarquia ou fundacao federal em
que o servidor estiver lotado ou em exercicio temporario, e a
Advocacia-Geral da Unido quando em exercicio temporario em
orgaos desta.

§ 32 Os dirigentes dos érgaos juridicos da Procuradoria-
Geral Federal serao nomeados por indicagdao do Advogado-
Geral da Uniao.

§ 4° O Presidente da Republica podera delegar ao Advogado-
Geral da Unido competéncia para prover, nos termos da lei,
os cargos, efetivos e em comissao, da Procuradoria-Geral
Federal.

(...)

Art. 13. A Advocacia-Geral da Unido dara o apoio técnico,
financeiro e administrativo a Procuradoria-Geral Federal na sua
fase de implantagao.

Art. 14. O Advogado-Geral da Unidao editara os atos
necessarios dispondo sobre a competéncia, a estrutura e o
funcionamento da Procuradoria-Geral Federal, bem como
sobre as atribuicdes de seus titulares e demais integrantes.

(...).

Percebe-se dai que, por exemplo, o Advogado-Geral da
Unido podera estabelecer normas de cumprimento obrigatdrio no ambito da PGF, ou
indicar o provimento de cargos na Procuradoria-Geral Federal, sendo-lhe possivel,
assim, segundo os interesses da Administracdo Direta, enfraquecer a estrutura de
representacao juridica de uma determinada entidade autarquica ou fundacional.
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Em que pese se reconhega que os limites do controle
administrativo a ser realizado pelo érgdao ao qual se vincula uma entidade dotada de
autonomia administrativa possam ser maiores ou menores conforme a lei que a institui,
a excessiva ingeréncia que possui a AGU na PGF acaba por ser inconstitucional,
porquanto demonstra ser a PGF, na verdade, um mero instrumento através do qual a
AGU se imiscui em assuntos que fogem de sua algcada por expressa disposicao
constitucional.

Com efeito, embora seja licito, segundo a doutrina™, que o
ato de criacdo de uma entidade autdbnoma estabeleca limites menores de seu controle
sobre ela, utilizou-se da absor¢do dos o6rgaos juridicos das entidades autarquicas e
fundacionais pela PGF para que a AGU pudesse ter sobre os mesmos ampla
ascendéncia hierarquica, o que nao poderia ocorrer diretamente por auséncia de
previsao legal.

Isso porque, consoante demonstram os dispositivos acima
colacionados, o controle exercido pela AGU sobre a PGF e, portanto, sobre os érgéos
de representagcdo de entidades autbnomas que sao as autarquias e fundacdes
publicas, ndo se circunscreve a verificagdo do atendimento de seus objetivos
institucionais, mas interfere diretamente em sua propria atuacao.

2.2, Da criagdo da carreira de Procurador Federal e da Procuradoria-Geral
federal como tentativa de burla a autonomia das autarquias e fundagoes
publicas

2.2.1. Da autonomia das autarquias e fundagées publicas como nota

fundamental do conceito de tais entidades constitucionalmente
contemplado e da conseqiiente impossibilidade de sua restrigdo no
ambito infraconstitucional

No ordenamento juridico brasileiro, as autarquias e
fundagdes publicas encontram-se, atualmente, previstas no Decreto-lei n.° 200, de
25.02.1967, que dispds sobre a organizagao da Administragdo Federal. De acordo com
o art. 4° desse dispositivo, a Administracdo Federal € composta pela Administracao
Direta e pela Administracédo Indireta, da qual integram entidades dotadas de
personalidade juridica prépria, porém vinculadas ao Ministério correlato a sua
respectiva area de competéncia:

Art. 4° A Administracdo Federal compreende:

| - A Administracdo Direta, que se constitui dos servigos
integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios.

II - A Administragdo Indireta, que compreende as seguintes
categorias de entidades, dotadas de personalidade juridica
prépria:

' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 232 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p. 544.
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a) Autarquias;

b) Emprésas Publicas;

¢) Sociedades de Economia Mista.

d) fundacgbes publicas. (Incluido pela Lei n° 7.596, de 1987)

Paragrafo unico. As entidades compreendidas na Administragéao
Indireta vinculam-se ao Ministério em cuja area de competéncia
estiver enquadrada sua principal atividade. (Renumerado pela Lei
n°® 7.596, de 1987)

Ja o art. 5° desse diploma normativo traz as definicdes
dessas entidades da Administrac&o Indireta, nos seguintes termos:

Art. 5° Para os fins desta lei, considera-se:

| - Autarquia - o servico autdbnomo, criado por lei, com
personalidade juridica, patriménio e receita proprios, para
executar atividades tipicas da Administracdo Publica, que
requeiram, para seu melhor funcionamento, gestao administrativa
e financeira descentralizada.

(..)

IV - Fundagdo Publica - a entidade dotada de personalidade
juridica de direito privado, sem fins lucrativos, criada em virtude
de autorizagao legislativa, para o desenvolvimento de atividades
que ndo exijam execugdo por orgdaos ou entidades de direito
publico, com autonomia administrativa, patriménio préprio gerido
pelos respectivos 6rgaos de diregdo, e funcionamento custeado
por recursos da Unido e de outras fontes. (Incluido pela Lei n°
7.596, de 1987)

§ 2° O Poder Executivo enquadrara as entidades da
Administragcdo Indireta existentes nas categorias constantes
déste artigo.

§ 3° As entidades de que trata o inciso IV deste artigo adquirem
personalidade juridica com a inscrigcdo da escritura publica de sua
constituicdo no Registro Civil de Pessoas Juridicas, ndo se lhes
aplicando as demais disposi¢des do Caodigo Civil concernentes as
fundacgdes. (Incluido pela Lei n° 7.596, de 1987)

Percebe-se, pois, que as autarquias e fundagdes publicas
sao entidades integrantes da Administragao Publica Indireta. Como tal, consistem em
entidades autdbnomas em relacdo a Administracdo Direta, dispondo de personalidade
juridica propria. Ou seja, sao pessoas juridicas distintas daquelas que as criaram,
mantendo com elas ndo uma relagcdo de subordinagdo, mas apenas de vinculagao,
através da qual se sujeitam, por parte do ente da Federagao ao qual se vinculam, ao
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controle de legalidade de seus atos.

Remete-se aqui, ao anteriormente exposto no tocante ao
instituto da vinculacdo, o qual ndo se confunde com subordinacdo hierarquica,
implicando simples controle finalistico, mas nao interferéncia direta.

Quanto as fundacbes publicas, definidas como
universalidades de bens personalizadas em atencdo a uma finalidade, também
consideradas legalmente, como entidades autébnomas, Celso Anténio Bandeira de
Mello afirma que “séo pura e simplesmente autarquias, as quais foi dada a designacao
correspondente a base estrutural que tém.”®

Sendo assim, aplica-se-lhes integralmente o regime juridico
das autarquias, diferenciando-se tais espécies de entidades da Administracao Indireta,
pois, basicamente no tocante a sua forma de criagdo (as autarquias somente podem
ser criadas por lei, enquanto que fundagdes publicas apenas requerem, para sua
instituicao, autorizagéo legislativa).*

As autarquias e fundacdes publicas, assim, ndo sé dispdem
de personalidade juridica prépria como sao legalmente definidas como entidades
administrativas autbnomas.

Isso, embora néo signifique que sejam independentes,
impede qualquer outro tipo de ingeréncia por parte de outros 6rgaos da Administracao
qgue nao o controle meramente finalistico. Tal espécie de controle é limitado e externo,
restringindo-se apenas a verificagdo do enquadramento do ente estatal ao programa
governamental e do cumprimento, por parte dos seus dirigentes, das fungdes
estatutarias para a consecugao das finalidades legais, nos termos do art. 26 do
Decreto-lei n.° 200/67:

Art. 26. No que se refere a Administragao Indireta, a supervisdo
ministerial visara a assegurar, essencialmente:

| - A realizagdo dos objetivos fixados nos atos de constituicdo da
entidade.

Il - A harmonia com a politica e a programacao do Govérno no
setor de atuacao da entidade.

Il - A eficiéncia administrativa.

IV - A autonomia administrativa, operacional e financeira da
entidade.

(...).

Tais definicbes, a seu turno, foram contempladas na

2 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 14? ed. Sao Paulo: Malheiros,
2002, p. 163.
! Ibid., loc. cit..
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Constituicdo Federal de 1988, conferindo fundamento constitucional, portanto, a
autonomia das entidades autarquicas e fundacionais.

Com efeito, muito embora inexista no texto constitucional
qualquer norma que defina as autarquias e fundagdes publicas como entidades
dotadas de autonomia, diversos dispositivos trazem insita essa idéia.

Assim, o art. 37, caput, e incisos XVII e XIX da Lei Maior, ao
elencar separadamente entidades da Administracao Direta e autarquias e fundacgdes
publicas, reconhece tratarem-se essas de pessoas juridicas diversas. Seu § 8°, por
sua vez, reconhece a sua autonomia gerencial, orgamentaria e financeira, nos
seguintes termos:

§ 8° A autonomia gerencial, orcamentaria e financeira dos 6rgaos
e entidades da administracdo direta e indireta podera ser
ampliada mediante contrato, a ser firmado entre seus
administradores e o poder publico, que tenha por objeto a fixacao
de metas de desempenho para o 6rgdo ou entidade, cabendo a
lei dispor sobre: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de
1998)

(...)

A partir disso, pode-se afirmar que a Constituicdo Federal,
quando se refere as entidades da Administragao Indireta, notadamente as autarquias e
fundagdes publicas, pressupde sua autonomia em relagdo aos O6rgdos da
Administracdo Direta, sejam da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos
Municipios.

Isso significa que a Constituicdo Federal de 1988
contemplou a definicdo de autarquias e fundagdes publicas ja existente na legislagcao
em vigor por ocasido de sua promulgagao, que as considera como entidades dotadas
de autonomia.

Em situacbes como essa, a definicdo acaba sendo
incorporada pelo texto constitucional, posto que, caso contrario, estar-se-ia a admitir a
alteracdo do sentido de normas constitucionais mediante a simples alteracdo na
legislagao infraconstitucional.

Sendo assim, ao serem incorporadas pela Constituicdo as
definicbes de autarquia e fundagao publica vigentes a época de sua promulgagéao, as
quais pressupunham sua autonomia, ndo pode o legislador infraconstitucional dispor
de maneira contraria a tais definicdes, sob pena de modificar, materialmente, a propria
Constituicdo Federal.

E importante registrar que de forma alguma se pretende
com tal argumento afirmar que a existéncia de uma legislagdo anterior a Constituicao
Federal, que dizia respeito as definicbes de autarquias e fundacdes, a teria vinculado,
0 que seria um verdadeiro absurdo, mas tao-somente que a adog¢ao desses conceitos
pelo legislador constituinte acabou por vincular o legislador infraconstitucional.
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Ou seja, o legislador constitucional tinha a liberdade por
adotar ou nao aquelas definigdes, mas, uma vez as adotando, acabou por impedir que
o legislador ordinario, ou mesmo complementar, adotasse medidas tendentes a
restringi-las.

Esse entendimento, alids, encontra ressonancia na doutrina
de José Joaquim Gomes Canotilho, que assim se manifesta sobre a contemplacao,
pela norma constitucional, de institutos cuja definicdo se encontra na legislagao
ordinaria:

Em muitas remissdes constitucionais para as leis verifica-se que a
remissdo significa abertura a concretizacdo da constituicao
segundo as leis. Assim, por exemplo, na Constituicdo Portuguesa,
a nogao de territério, constitucionalmente definida, € completada
pela definicdo de “aguas territoriais”, legalmente fixada (art. 5°/3);
a nogcao de “refugiado politico” & definida por lei (art. 22°); o
catdlogo dos direitos fundamentais é estendido aos direitos
constantes das leis (arts. 16°, 17°); a lei compete determinar os
meios e as formas de intervencao, nacionalizacdo e socializagcao
dos meios de produgédo (art. 82°). O reenvio aberto para o
preenchimento da constituicdo segundo as leis ndo é, como os
exemplos demonstram, uma abertura para qualquer conformagao
legal. (ex. limitagéo resultante de normas internacionais quanto as
aguas territoriais, convengdes internacionais sobre o estatuto de
refugiado politico, natureza de um direito como “direito
fundamental”, caracterizagdo constitucional da nacionalizacao e
da socializagdo, objecto da conformacgao legal). O cerne da
regulamentagdo legal vem, deste modo, a ser determinado
materialmente por outros principios, expressa ou implicitamente
aceites na lei fundamental (direito internacional, tecnicidade dos
conceitos, contexto constitucional dos conceitos). Nestes casos, a
relativizagdo de constituicdo através de lei ndo € ainda um
instrumentos de inversdo normativa. O perigo de uma
constituicdo segundo as leis pode, porém, verificar-se com a
remissdo da constituicdo para conceitos que continuam a
caracterizar-se por via da tradicao legal (pré-constitucional) e que,
progressivamente, terminam por pautar a solugédo legislativa e
judicial dos problemas (exs.: conceitos de “propriedade”,
“actividade delituosa contra a economia nacional”,
“responsabilidade politica”, “crimes de responsabilidade politica”,
“tribunais”, “funcionarios e agentes do Estado”, “policia”, etc.). O
“caracter secreto” da conceitualizagéo infralegal e a sua influéncia
incontrolada sobre o direito constitucional péem, efectivamente,
em risco a autonomia do direito constitucional.?

Prosseguindo seu raciocinio, o mencionado doutrinador
lusitano afirma ser a “semantica constitucional” um limite ao legislador em sua atuacgao:

Quer dizer: a pratica do legislador tem uma tarefa essencial na

22 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituigdo dirigente e vinculagdo do legislador: contributo para
a compreensao das normas constitucionais programaticas. Coimbra, Portugal: Coimbra Editora, 1994, p.
408-409.
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produgdo juridico-constitucional (transformagdo do conteudo
virtual em conteudo juridico efectivo).

Mas a transformacao efectuada pelo legislador — a producéo
juridica — nao é arbitraria, tem de ter em conta o espago
semantico (a “semanticidade”) constitucional. Caso contrario,
teriamos a possibilidade de transferir do nivel referencial para o
nivel legislativo-constitucional um numero infinito de “coisas” e
“acontecimentos”. Dai que a mudanga semantica, efectuada a
nivel de linguagem legislativa, do enunciado semantico
constitucional, pressuponha um controlo ou verificagao efectuada
a nivel constitucional.?®

Em outras palavras, a conformagdo semantica das
expressoes utilizadas na norma constitucional ha que ser observada pelo legislador,
eis que integra substancialmente a propria Constituicao.

Portanto, quando a Constituicdo Federal de 1988
contempla, em diversos dispositivos, a existéncia de autarquias e fundacdes publicas,
especificando-as em relagdo a Administracdo Direta, bem como refere a sua
autonomia gerencial, orgamentaria e financeira, por certo parte do pressuposto de que
tais entidades sao, de fato, entidades autbnomas, ndo subordinadas a 6rgaos da
Administracado Direta, mas apenas sujeitas a supervisao de parte do ministério de cuja
area sao correlatas, naturalmente decorrente de sua prépria caracterizagao legal.

Assim, ndo cabe ao legislador infraconstitucional restringir
tal autonomia, posto que acabaria por descaracterizar as autarquias e fundacdes
publicas tal como sao referidas no texto constitucional e, por conseguinte, estaria ele a
contrariar a propria Lei Maior.

2.2.2. Da autonomia das entidades autarquicas e fundacionais como
prerrogativa de se defenderem em juizo

As autarquias e fundagdes, por serem dotadas de
personalidade juridica propria, possuem direitos e obriga¢des. Sendo assim, é possivel
que tenham direitos seus violados e, n&o raras vezes, por obra de outros 6rgédos da
propria Administracéo Publica.

Em possuindo direitos violados, nasce para tais entidades,
tal como ocorre para qualquer ente dotado de personalidade juridica, uma pretenséo.

Segundo Pontes de Miranda, “A pretensédo é o poder exigir
alguma prestacdo”. Contudo, como nao se admite, de regra, a autotutela, o Estado,
por meio da atividade jurisdicional, impde-se as partes e se Ihes substitui na tarefa de
dizer e entregar o direito. Assim, se aquela pretensdo de direito material opde-se
resisténcia, surge para seu titular o direito de acdo, dirigido contra o Estado para que
este preste a tutela jurisdicional, substituindo-se as partes litigantes e solucionando o
conflito de interesses, decidindo a quem cabe o direito invocado e atuando de maneira

# Ibid., p. 427-428.
# MIRANDA, Pontes de. Comentarios ao cédigo de processo civil, tomo |: arts. 1° a 45. 52 ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1996, p. 42.
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a efetiva-lo, caso isso nao seja feito pela parte a quem caberia a prestagao.

Como dito, da pretensao resistida surge a agdo. Disso
resulta que a agao é o meio de que dispde aquele que teve um direito material violado
para fazé-lo valer em juizo, mediante a tutela jurisdicional.

O direito de agado, assegurado a todos pela Constituicdo
Federal (art. 5°, XXXV)*, &, pois, de fundamental relevancia para a efetivacdo do
direito material; este somente sera efetivo se seu titular dispuser de agao para fazer-
Ihe cumprir.

Portanto, pode-se afirmar que o direito de agao consiste em
um atributo da personalidade, porquanto, sem ele, a pessoa natural ou juridica ndo
teria como exercitar seu direito subjetivo, 0 que equivaleria, na pratica, a auséncia de
direitos.

Com efeito, a personalidade juridica, seja das pessoas
naturais ou das pessoas juridicas, implica na capacidade para estar em juizo. Isto €,
da personalidade juridica decorre a personalidade judiciaria, a capacidade de ser
parte.

De nada adianta ser detentor de um direito subjetivo se nao
se dispde de agcao para exercita-lo. Da mesma forma, inécuo é o direito de acao se
nao se dispde de capacidade para estar em juizo. Direito de agdo sem capacidade
processual equivale a incapacidade, situacdo na qual é irrelevante a vontade do titular
do direito, posto que o seu interesse € aquele que terceiros julgam ser seu.

O direito de agao, por sua vez, requer, para 0 Seu exercicio,
a capacidade para estar em juizo. E a capacidade para estar em juizo decorre da
personalidade. “Todos os que tém personalidade juridica (pessoas fisicas e juridicas)
tém capacidade para estar em juizo”®, ou seja, tém capacidade de ser parte em um
processo.

Salvo os casos de incapacidade civil, a capacidade de ser
parte € acompanhada da capacidade processual, que consiste na capacidade de
exercicio no plano do direito processual.

Como, em se tratando de entidades dotadas de
personalidade juridica, ndo se cogita de incapacidade civil, sua personalidade juridica
traz insita a sua capacidade processual. Negar, portanto, sua capacidade processual
significa negar a sua prépria personalidade juridica.

» Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a segurancga e a propriedade, nos termos seguintes:

()

XXXV - a lei ndo excluira da apreciagcéo do Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito; (...).
% NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria de Andrade. Cédigo de processo civil comentado e
legislagdo extravagante. 72 ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 346.
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No caso das entidades autarquicas e fundacionais, além de
dotadas de personalidade juridica prépria, possuem autonomia em relagdo ao ente da
Administracdo ao qual se vinculam, sendo tal autonomia, conforme demonstrado,
fundada na prépria Constituicdo Federal. Em virtude disso, pode-se afirmar que
possuem a prerrogativa de se defender por si proprias, com total ingeréncia quanto a
conveniéncia e oportunidade de defesa de seus interesses, observados,
evidentemente, os parametros legais existentes a respeito.

Por isso, retirar da alcada de tais entidades a sua
representacao juridica significa negar sua capacidade processual e, por conseguinte,
sua proépria personalidade juridica, atributo fundamental do conceito de tais entidades
contemplado pela Constituicido Federal.

2.2.3. Da afronta a autonomia das autarquias e fundagoes publicas com a sua
representacao juridica desempenhada pela Procuradoria-Geral Federal

A PGF, como dito, foi criada para exercer a representacao
juridica das entidades autarquicas e fundacionais da Unido. No entanto, sua atuacao
subtrai por completo das autarquias e fundagdes publicas sua capacidade postulatoria,
ferindo letalmente sua autonomia administrativa, na esteira do que foi exposto
anteriormente.

Assim como se criou a AGU para a representacgédo juridica
da Unido, também foi assegurada as autarquias e fundagdes publicas pela LC n.°
73/93, como corolario da capacidade que detém, a representacgédo juridica por meio de
suas procuradorias e departamentos juridicos.

De fato, essas entidades sédo detentoras de personalidade
juridica prépria, motivo pelo qual possuem capacidade para defender seus interesses
em juizo ou fora dele, através de seus 6rgaos juridicos. Trata-se essa capacidade de
um atributo decorrente de sua personalidade juridica, elemento essencial de sua
definicao adotada pela Constituicido Federal.

No entanto, as autarquias e fundagbes publicas, com a
assuncado de sua representacdo juridica pela PGF, deixaram, na verdade, de ter
ascendéncia sobre os 6rgaos incumbidos de representa-las.

Em virtude disso, ndo perderam essas entidades apenas a
capacidade postulatoria, personificada em seus 6rgaos juridicos préprios, mas também
a capacidade processual, posto que seu elemento volitivo passou a ser completamente
dispensavel, sendo sua representagcdo exercida por terceiros sob critérios de
oportunidade e conveniéncia definidos também por terceiros, tal qual ocorre na
representacéo juridica de pessoas incapazes.
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E isso, evidentemente, retira-lhes o direito de agao, posto
que seu exercicio fica a cargo de terceiros, afrontando sua personalidade juridica, a
autonomia dela decorrente e, em ultima analise, a propria Constituicdo Federal, onde
essa autonomia encontra seu fundamento.

Nesse diapasdo, além de a Lei 10.480/2002, no que diz
respeito a PGF, ser irregular por contrariar norma hierarquicamente superior e dispor
sobre matéria afeta a lei complementar (a PGF foi criada como entidade integrante da
estrutura da AGU), também se mostra inconstitucional por ferir a autonomia das
autarquias e fundagbes publicas, que com isso deixaram de ter autonomia para a
defesa judicial e extrajudicial de seus interesses.

Ora, qualquer interferéncia legal tendente a suprimir essa
autonomia extrapola os limites do controle administrativo a que as autarquias e
fundacdes publicas estado sujeitas. Com efeito, o controle exercido sobre as entidades
da Administracdo Indireta consiste tdo-somente na supervisdo ministerial, que diz
respeito o atendimento de suas finalidades institucionais, decorrente da vinculagao
administrativa.

Obviamente, assumir a representacao judicial de autarquias
e fundagdes publicas ndo se enquadra na espécie de controle finalistico. Muito pelo
contrario: retira dessas entidades um dos atributos de sua personalidade juridica,
ceifando-lhes o direito de exercer livre e autonomamente sua defesa juridica.

Mesmo porque, assim como a relagdo entre a Unido e as
suas autarquias e fundagbes publicas, a relacdo existente entre a AGU e as
procuradorias juridicas das autarquias e fundagdes publicas € de vinculagéo, segundo
as disposi¢oes da LC n.° 73/93, e nao de subordinagdo, o que impede a ocorréncia de
interferéncias que afetem a sua autonomia, tal qual a capacidade de demandar em
juizo através de 6rgao proprio e independente.

Sobre a legitimidade das autarquias para serem
representadas em juizo por seus proprios orgaos juridicos, ja julgou o Superior
Tribunal de Justica:

PROCESSO CIVIL. RECURSO ESPECIAL. SERVIDOR
PUBLICO. PREQUESTIONAMENTO IMPLICITO. MEDIDA
CAUTELAR AJUIZADA EM FACE DE AUTARQUIA. ART. 2° DA
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LElI N° 8.197/91. LITOSCONSORCIO DA UNIAO FEDERAL.
INEXISTENCIA.

(...).

2. As autarquias, pessoas juridicas de direito publico,
autonomas e independentes, tém legitimidade para a pratica
de atos processuais, sendo representadas por seus
procuradores autarquicos (Lei Complementar n°® 73/93, art.
17, inciso I). Logo, a Lei n°® 8.197/91 em seu art. 2°, apenas
previu que a Unido Federal pode intervir como assistente e nido
que sua presenga € obrigatéria, por forca do litisconsorcio
passivo necessario (art. 47, CPC).#

(sem grifos no original)

E de se destacar, outrossim, que tal situacdo de
inconstitucionalidade na representagao das entidades em questao pela PGF agrava-se
sobremaneira em se tratando das universidades federais, porquanto essas,
independentemente da sua condicdo de autarquias ou fundagdes, mas por serem
universidades, tém sua autonomia expressamente assegurada na Constituicdo
Federal (como também o tém as universidades privadas), como forma de preservagao
da liberdade cientifica no pais (art. 207), conforme sera exposto mais adiante.

Por fim, cabe observar que, agravando a situagdo de
afronta a autonomia das autarquias e fundagdes, foi editado o Decreto 7.392, de
13/12/2010, o qual aprova a Estrutura Regimental e o Quadro Demonstrativo dos
Cargos em Comisséo da Advocacia-Geral da Uniédo, aprova o Quadro Demonstrativo
dos Cargos em Comissdo da Procuradoria-Geral Federal e remaneja cargos em
comisséo para a Advocacia-Geral da Unido e para a Procuradoria-Geral Federal.

O Decreto em questao cria, na estrutura organizacional da
AGU, a Camara de Conciliagdo e Arbitragem da Administragdo Federal, nos seguintes
termos:

Art. 2° A Advocacia-Geral da Unido tem a seguinte estrutura
organizacional:

[...]

Il - érgéos de direcéo superior:

c¢) Consultoria-Geral da Uniao;

[...]

6. Camara de Conciliacdo e Arbitragem da Administracdo
Federal.

77 STJ. 52 T. RESP 59.964/RJ. Relator: Ministro Jorge Scartezzini. Publicado no DJ de 19.6.2000. p. 163.
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[.]

Art. 18. A Camara de Conciliacdo e Arbitragem da Administracao
Federal compete:

| - avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolucéo de conflitos,
por meio de conciliagdo, no ambito da Advocacia-Geral da Uniao;

Il - requisitar aos 6rgéos e entidades da Administracdo Publica
Federal informagdes para subsidiar sua atuagao;

[l - dirimir, por meio de conciliacdo, as controvérsias entre orgaos
e entidades da Administragdo Publica Federal, bem como entre
esses e a Administracdo Publica dos Estados, do Distrito Federal,
e dos Municipios;

IV - buscar a solugao de conflitos judicializados, nos casos
remetidos pelos Ministros dos Tribunais Superiores e demais
membros do Judiciario, ou por proposta dos érgaos de diregédo
superior que atuam no contencioso judicial;

V - promover, quando couber, a celebragdo de Termo de
Ajustamento de Conduta nos casos submetidos a procedimento
conciliatorio;

VI - propor, quando couber, ao Consultor-Geral da Unido o
arbitramento das controvérsias n&o solucionadas por conciliagao;
e

VIl - orientar e supervisionar as atividades conciliatérias no ambito
das Consultorias Juridicas nos Estados.

A criacdo da camara de conciliagao, na qual as autarquias e
fundagdes serao representadas por instituicdo subordinada a AGU (qual seja, a PGF),
e eventualmente estardo em situacao de contraposicao de interesses — e tentativa de
conciliagdo — com instituicdo por ela representada (a Unido Federal), suscita, no
minimo, questionamento sobre a existéncia isencdo na defesa dos interesses
daquelas. E, evidentemente, quebra da autonomia das mesmas para decidirem as
questdes de seu interesse.

Dessa forma, a assuncado pela PGF da representagao
juridica das autarquias e fundagdes publicas delas retira parte de sua autonomia,
violando também sob esse aspecto, pois, a ordem constitucional.

224, Da afronta ao principio da inafastabilidade da jurisdi¢ao

Cumpre destacar, por outro lado, a inegavel configuracao,
por via reflexa, de afronta ao principio da inafastabilidade da jurisdi¢cdo, inscrito no
inciso XXXV do artigo 5° da Constituicdo Federal:

Art. 5°. (...)

(...)
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XXXV - a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo
ou ameaga a direito; (...)

De fato, as determinagdes da Lei 10.480/2002 em analise
impedem a livre e autbnoma iniciativa das autarquias e fundagdes publicas por ela
abarcadas para demandar em juizo, que passam a depender de 6rgao estranho ao
seu quadro para tal finalidade. Ademais, também a defesa judicial dessas entidades ja
estava obstaculizada pelas normas juridicas anteriores, ja analisadas, eis que a PGF
fica responsavel ndo sé pelo conteudo da defesa, mas também pela conveniéncia de
exercé-la.

Como ja afirmado, em relagdo as procuradorias e
departamentos juridicos das entidades autarquicas e fundacionais, previu-se sua
vinculacdo a AGU, mas nao a sua subordinagao, ou a qualquer outra entidade, eis que
nao se encontram administrativamente ligadas a mesma. Disso emerge, de maneira
inequivoca, que as procuradorias das autarquias e fundacbes publicas apenas
poderiam submeter-se a orientacio técnica da AGU ou da PGF no que nao violentasse
a autonomia de tais entidades, porquanto possuem o direito de litigar entre si e com a
prépria Unido, quando seus interesses forem por esta contrariados.

Esse direito, alias, € reconhecido pela prépria Constituicdo
Federal, ao tratar, no art. 102, da competéncia do Supremo Tribunal Federal:

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente,
a guarda da Constituicao, cabendo-lhe:

| - processar e julgar, originariamente:

(...)

f) as causas e os conflitos entre a Unido e os Estados, a Unido e
o Distrito Federal, ou entre uns e outros, inclusive as respectivas
entidades da administracdo indireta;

Cumpre aqui referir que sao inumeras as situacbes que
envolvem direitos e interesses conflitantes, antagdnicos, entre as entidades da
administracdo indireta e a Unido Federal, o INSS e mesmo outras autarquias e
fundacdes.

Veja-se, ainda, que, especificamente no caso do art. 207 da
Constituicao Federal acima referido, ndo pode ser vedado, nem mesmo obstaculizado,
que uma autarquia ou fundagao, ainda que federal, litigue, em juizo ou fora dele,
contra outro ente publico ou a Unido Federal, ou ainda que com estes contrate, de vez
que tais circunstancias decorrem de sua autonomia administrativa, financeira e de
gestao patrimonial por aquele dispositivo assegurada.

Novamente, socorre-se do entendimento de Nelson Nery
Junior para demonstrar que a imposi¢ao de obstaculos ao direito de acao e de defesa
configura afronta ao principio da inafastabilidade da jurisdi¢ao:
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Em igual medida, todo e qualquer expediente destinado a
dificultar ou mesmo impedir que a parte exerca sua defesa
no processo civil atenta contra o principio da agao e, por
isso, deve ser rechacado.?

Sendo assim, o art. 3° da MP n.° 2.180-35/2001, acaba por
obstaculizar a livre e independente atuacado das entidades autarquicas e fundacionais
em juizo, desatendendo, por conseguinte, o principio constitucional da inafastabilidade
jurisdicional.

2.2.5. Das universidades autarquicas e fundacionais e da autonomia
constitucional a elas expressamente atribuida

Quando se esta diante de uma universidade constituida na
forma de autarquia ou fundagédo publica, a questdo da autonomia resta ainda mais
evidente.

Isso porque a Constituicdo dispde expressamente sobre a
autonomia universitaria, nos seguintes termos:

Art. 207. As universidades gozam de autonomia didatico-
cientifica, administrativa e de gestao financeira e patrimonial,
e obedecerdao ao principio de indissociabilidade entre ensino,
pesquisa e extenséao.

§ 1° E facultado as universidades admitir professores, técnicos e
cientistas estrangeiros, na forma da lei.

§ 2° O disposto neste artigo aplica-se as instituicbes de pesquisa
cientifica e tecnoldgica.

(sem grifos no original)

Sendo assim, é facil perceber que a autonomia universitaria
nao & apenas uma questao conceitual, insita a qualquer autarquia ou fundacéo publica,
mas uma garantia constitucional expressa.

Nesse sentido, discorrendo sobre a autonomia das
universidades, outrora denominadas autarquias especiais, manifestou-se Bandeira de
Mello:

No passado fazia-se referéncia a autarquias especiais ou sob
regime especial, para referir as universidades, querendo-se
significar com tal rotulacdo, que desfrutavam de um teor de
independéncia administrativa, em relagao aos poderes
controladores exercidos pelos 6rgaos da Administracao
direta, mais acentuado que o da generalidade dos sujeitos
autarquicos. Isto como decorréncia tanto da legislagdo de
ensino, em nome da liberdade de pensamento e orientagcédo
pedagdgica, quanto da circunstdncia de que seus dirigentes

* Ibid., p. 98.
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maximos sdo escolhidos mediante processo prestigiador da
comunidade universitaria e com mandatos a prazo -certo,
excluindo-se ou minimizando-se interferéncias externas ao
meio universitario.”

(sem grifos no original)

O fato de a autonomia universitaria ser um dos mais
importantes principios da emancipagdo humana, pois através dela o saber e a
producdo de conhecimentos cientificos esta salvaguardado das pressdes
instrumentais do Estado, é, assim, evidente.

Nao foi por outro motivo, alias, que a Constituicdo Federal
de 1988 consagrou o principio da autonomia cientifica, didatica e administrativa do
sistema universitario brasileiro.

Nesse contexto, € interessante transcrever parecer de
Alexandre Santos Aragao que, depois de chamar atengao para o fato de a autonomia
universitaria ser prerrogativa constitucional, de forma que somente por norma
constitucional pode ser retirada ou restringida, assim se manifestou sobre o tema:

Nao podemos, por habito, pelo simples fato das universidades
publicas integrarem a Administracdo Indireta, pensar que
possuem a mesma autonomia conferida as demais entidades da
Administragdo Indireta, mesmo que a criagdo destas seja
acompanhada da nota, na pratica, desvestida de maiores efeitos
praticos, ‘de regime especial. (...) Sendo, todavia, a autonomia
das universidades estabelecida pela Constituicao, os seus
limites e conteudos sé podem ser buscados na prépria
Constituicao, jamais na legislagao infraconstitucional, nao
sendo cabivel a invocagao da praxe legislativa concernente
as outras entidades da Administragao Indireta, desvestidas
de quaisquer garantias institucionais de nivel
constitucional.*

(sem grifos no original)

Por tudo isso, a questao da autonomia, fator que integra o
préprio conceito de autarquia e de fundagao publica, torna-se especialmente relevante
em se tratando de universidade federal. Por ébvio, a preservacdo da autonomia
universitaria, nesses casos, ganha contornos de imperiosidade, sob pena de ofensa
direta ao texto constitucional.

Diante dessas consideragcdes, € mister concluir que
qualquer legislacdo que vise a alterar autonomia dirigida as universidades ofende a
Constituicdo Federal.

¥ Curso de direito administrativo. 14 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p.148.
3 A autonomia universitaria no Estado contemporaneo e no Direito positivo brasileiro. Rio de Janeiro:
Lamen Juris, 2001. p. 69-70.
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- CONCLUSOES |

» As sucessivas alteragdes perpetradas nos ultimos anos
nas regras a respeito da representagao juridica da Unido e respectivas entidades
autarquicas e fundacionais tiveram por escopo acentuar ainda mais a centralizagao
administrativa do Poder Executivo Federal.

» Por forga da Medida Proviséria n.° 1.984-16, de
06.04.2000, reeditada até a MP n.° 2.180-35/2001, a representacao judicial de 96
autarquias e fundacgdes, elencadas na norma, ficou diretamente a cargo da AGU,
sendo que, para as demais, a representacdo poderia ocorrer excepcional e
temporariamente pela AGU nas hipoteses de auséncia de advogado ou procurador e
de os integrantes do érgao juridico das procuradorias encontrarem-se impedidos.

» Posteriormente, a Medida Proviséria n.° 2.048-26, de
29.06.2000, reeditada até a MP n.° 2.229-43/2001, criou a carreira de Procurador
Federal, tendo por atribuicdo a representacao judicial e extrajudicial das autarquias e
fundagdes (excetuadas aquelas 96 que seriam representadas diretamente pela AGU),
transformando ainda os cargos de Procurador Autarquico e de Assistente Juridico de
tais entidades em cargos de Procurador Federal.

» Embora enquadrados em uma nova carreira, 0s
Procuradores das autarquias e fundagdes publicas continuavam a pertencer aos
quadros das respectivas entidades da administracdo indireta e, assim como antes,
vinculados, porém nao subordinados, a AGU.

» Com a edig¢ao da Lei 10.480, de 02.07.2002, foi criada a
Procuradoria-Geral Federal — PGF, como érgdo autbnomo vinculado a AGU e sob sua
supervisdo direta, objetivando reunir, sob administragdo uUnica, as atividades de
representacédo judicial e extrajudicial e aquelas de consultoria e assessoramento
juridicos das autarquias e fundagdes federais.

» Muito embora o texto legal que criou a PGF tenha
disposto ser essa entidade autbnoma, ndo obstante vinculada a AGU, a partir da
analise de diversos outros dispositivos permite-se concluir que a PGF n&o se encontra
em outra situagdo que ndo a de subordinagdo hierarquica a AGU, dado o grau de
ingeréncia que tal entidade possui sobre aquela.

» Ja a criagao da carreira de Procurador Federal, por sua
vez, foi acompanhada de uma série de regras que conferiram a AGU uma ingeréncia
maior na atividade dos o6rgaos juridicos das autarquias e fundagdes publicas,
flagrantemente irregular por afrontar a autonomia dessas entidades, que ainda
possuiam ascendéncia hierarquica de subordinagao sobre aqueles.

» Portanto, com a criagdo da Procuradoria-Geral Federal,
concluiu-se um processo de retirada da autonomia das autarquias e fundacgdes
publicas federais no que tange a sua representagao juridica, iniciado com a assungao
diretamente pela AGU de tal atribuicdo no tocante a 96 entidades e concluido pela
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absorg¢ao por completo dos seus 6rgaos juridicos pela PGF, como meros 6rgaos de
execucgao desta.

» Entretanto, as previsdes legais de representagdo das
autarquias e fundagoes, seja pela AGU, seja pela PGF, sao ilegais e inconstitucionais,
pois:

a) a Lei Complementar 73/93, reproduzindo o
teor do art. 131 da Constituicdo Federal, foi expressa no
sentido de atribuir a AGU apenas a representacao judicial e
extrajudicial da Unido;

b) ao arrolar os érgéos integrantes da estrutura
organizacional da AGU, a mesma norma n&o incluiu as
procuradorias e departamentos juridicos das autarquias e
fundagdes publicas, mas tado-somente os considerou como
orgaos a ela vinculados, assegurando expressamente sua
competéncia para a representacdo judicial daquelas
entidades, situacdo que somente poderia ser alterada por
norma de igual ou superior hierarquia;

c) sendo assim, a AGU nao tem autorizagao legal
ou constitucional para representar suas autarquias e
fundacdes publicas, muito os 6rgaos juridicos destas
possam exercer a representacdo da Unido, o que ocorre por
expressa disposi¢cao constitucional,

d) por outro lado, no que tange a representagao
das autarquias e fundagdes publicas pela PGF, com a
assuncdo de sua representacdo juridica por esta, tais
entidades deixaram, na verdade, de ter ascendéncia sobre
0os oOrgaos incumbidos de representa-las, violando sua
autonomia administrativa;

e) em virtude disso, ndo perderam essas
entidades apenas a capacidade postulatéria, personificada
em seus oOrgaos juridicos proprios, mas também a
capacidade processual, posto que seu elemento volitivo
passou a ser completamente dispensavel, sendo sua
representacdo exercida por terceiros, sob critérios de
oportunidade e conveniéncia definidos também por
terceiros, tal qual ocorre na representacdo juridica de
pessoas incapazes;

f) restou ainda prejudicado, como corolario, o
principio da inafastabilidade da jurisdicdo, porquanto a
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representacdo de autarquias e fundagdes publicas sera, em
muitas situagdes, realizada pelo mesmo o6rgédo a que
incumbe a representagédo justamente daquele contra quem
se dirige a pretensido daquelas entidades, e

g) no caso das universidades publicas a situagao
€ mais grave ainda, ja que possuem autonomia garantida no
texto constitucional, a qual estd sendo diretamente
desrespeitada pelos dispositivos referidos.

» Diante de todo o exposto, € forcoso que se reconheca
que a MP n.° 2.180-35/2001, na parte que altera as atribuicbes da AGU, assim como a
Lei 10.480/2002, no que diz respeito a criacdo da PGF, padecem do insanavel vicio da
ilegitimidade constitucional.

E o parecer, s.m.j.

Brasilia, 03 de junho de 2019.

José Luis Wagner Luciana Rambo
OAB/DF 17.183 OAB/RS 52.887

Valmir Floriano Vieira de Andrade
OAB/DF n°26.778
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