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Resumo: Este artigo tem por objetivo verificar, mediante analise histérica,
porque o Direito brasileiro adotou, até 1988, a unificacio do Ministério
Puablico e da Advocacia Pablica em uma unica instituicao (em hipotética
referéncia ao modelo norte-americano) e porque aderimos, com a
promulgaciao da nossa Constitui¢ao atual, ao modelo italiano, que induziu a
cisdo organica e funcional dessas procuradorias publicas em dois 6rgaos
distintos. Além disso, procuro esclarecer como se processou ao longo dos
anos essa atuagao unificada das procuradorias publicas brasileiras, inclusive
como forma de investigar se, de fato, a Advocacia Puablica provém do
Ministério Publico, como parece sugerir essa mudanga de paradigmas
inaugurada pela Carta de 1988, ou se, pelo contrario, esse é que resulta
daquela.
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Abstract: This article aims to determine through historical analysis of the
reason why Brazilian law adopted until 1988 the unification of the Public
Prosecutor and Public Advocacy at a single institution (referring to the
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hypothetical North American model) and why we joined with the
promulgation of our present Constitution, according to the Italian model
which led to the structural and functional division of those prosecutors in
two separate institutions. Besides, it is an attempt to clarify how these unified
actions of the Brazilian public prosecutors as a way to investigate whether the
Public Advocacy comes from the Public Ministry, as it seems to suggest this
change of paradigm according to the Constitution of 1988 or if this is what
results from that.

Keywords: Brazilian Law; Constitutional Law; Administrative Law; Public
Advocacy; History.

Introdugiao

abiano André de Souza Mendonga observa que “nos anteriores textos

constitucionais brasileiros as men¢Oes a atividade de advocacia

publica ou eram ausentes, ou estavam contidas nas atribui¢cbes do
Ministério Puablico [...], no que a legislacio em geral acompanhava” (2009, p.
1.654). E recobra, a proposito, que “antes de 1988, cabia ao Ministério
Publico Federal o exercicio da representagao judicial da Unido”, e que os
Ministérios Pablicos Estaduais poderiam “assumir essa fungdao nas comarcas
interioranas”, ressaltando, todavia, que “alguns Estados possufam
Procuradoria propria” (MENDONCA, 2009, p. 1.654).

Mendon¢a também leciona que, “no plano do assessoramento
administrativo, havia a Consultoria-Geral da Unido, enquanto integrante da
Advocacia Consultiva da Unido, e as consultorias juridicas estaduais” (2009,
p. 1.654). Quanto a esse particular, Roberto Lufs Luchi Demo relata que
também operava, nesse contexto, a Procuradoria Geral da Fazenda Nacional,
cujos procuradores exerciam unicamente “a consultoria no ambito do
Ministério da Fazenda, a cuja estrutura pertencia, desvinculada funcional e
administrativamente da Consultoria-Geral da Republica” (2002, p. 705).
Portanto, esses profissionais nao exerciam atividade contenciosa, que estava a
cargo do Ministério Publico.
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Além desses Orgaos, operavam, ainda, os servigos juridicos das
autarquias e fundagoes publicas. Quanto ao particular, Demo expressa que
“as autarquias e fundagdes publicas federais sempre dispuseram de quadro
juridico proprio”, com carreiras juridicas especificas, que desempenhavam
atividades consultivas e contenciosas (2002, p. 706). Na consultoria juridica,
essas procuradorias autirquicas e fundacionais eram influenciadas pela
Consultoria-Geral da Republica, “por forca da tutela exercida pelos
Ministérios de Estado sobre essas pessoas juridicas” (DEMO, 2002, p. 700).
Ja no que se refere a atividade contenciosa, Demo observa que “os
Procuradores da Republica nio representavam judicialmente essas pessoas
juridicas, mas poderiam intervir, sob a forma de assisténcia, nos processos
em que fossem parte” (2002, p. 700).

Dai que, no regime constitucional pretérito, as atividades de
consultoria juridica e de contencioso judicial eram desempenhadas, em
ambito federal, “de forma dissociada e independente, como se de natureza
diversa fossem”, como sintetiza Roberto Demo (2002, p. 706). Nesse
contexto, enquanto “a orientacdo consultiva prestada a Unido competia a
Consultoria-Geral da Republica e a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional”, assim como as procuradorias das entidades autarquicas e
fundacionais, que se posicionavam nas questdes atinentes ao funcionamento
das autarquias e fundac¢des publicas federais, a atividade contenciosa era
desempenhada pelo Ministério Pablico Federal, que a exercia diretamente nas
causas da Unido, podendo atuar como assistente nos processos das
autarquias e fundagoes publicas federais (DEMO, 2002, p. 700).

Mendonga leciona que esse quadro se altera com a promulgacao da
Carta de 1988, cujo artigo 131 “entregou, de modo unificado, a representagao
juridica judicial e extrajudicial do Poder Publico a Advocacia de Estado, a
semelhanca do modelo italiano (avvocatura dello stato)” (2009, p. 1.654). Esse
dispositivo confere a Advocacia Geral da Unido, assim como a seus 6rgaos
vinculados, representar “a Unido, judicial e extrajudicialmente”.

Para esse professor potiguar essa iniciativa atendeu “a um forte
pressuposto de moralidade, ja que niao é recomendavel reunir em um sé
o6rgao aquele com possibilidade de ingressar judicialmente em face do Estado
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e aquele com atribuicdo de defendé-lo”, confusio de atribui¢es que “apenas
contribufa para gerar hipéteses de corrupgao e negligencia” (MENDONCA,
2009, p. 1.655). Disso decorre a sua conclusio no sentido de que “na
verdade, a antiga fungio de advogado do Estado teve apenas a sua
denominagao alterada e um novo Ministério Publico foi criado para dar
vazao as demandas da nova sociedade participativa que se pretendia criar”
(2009, p. 1.656). Com isso, o constituinte promoveu o que Aldemario Araujo
Castro qualificou como “uma radical modificagdao na representacao da Unido
em juizo”, que até entdo se encontrava a cargo do Ministério Publico, mas
que passaria, doravante, “a ser exercida por um sistema de O&rgaos
relativamente complexo” (2009, p. 549).

Essas consideracbes introdutorias indicam os limites das atribui¢oes
institucionais da Advocacia Publica e do Ministério Publico, tal como se
apresentam hoje, em seu “estado da arte”. Mas ndo explicam porque
adotamos, até 1988, a sua unificacdo em uma unica institui¢ao (em hipotética
referéncia a0 modelo norte-americano) e, sobretudo, porque aderimos, com a
promulgaciao da nossa Constituicao atual, ao modelo italiano, que induziu a
cisdo organica e funcional dessas procuradorias publicas em dois 6rgaos
distintos. E tampouco esclarecem como se processou, ao longo dos anos,
essa atuacao unificada das procuradorias puablicas.

A elucidacdo desses pormenores estd a exigir do intérprete analise
histérica, ou retrospectiva. Inclusive para efeito de investigar, sob premissas
cientificas, se, de fato, a Advocacia Publica provém do Ministério Publico,
como parece sugerit essa mudanca de paradigmas inaugurada pela
Constituicao de 1988. Esse sera, pois, o objeto de minhas consideragdes
neste artigo juridico.

Estruturagdo das Procuradorias Publicas no Periodo Colonial

Cassio Schubsky leciona que “para compreender as origens da
advocacia estatal no Brasil, é preciso remontar ao periodo da Revolucgao de
Avis (1383-1385), em Portugal” (2008, p. 26). Conforme Schubsky, “ao



Dimensoes, vol. 33, 2014, p. 241-260. ISSN: 2179-8869 245

ascender ao reino, Dom Jodo I, o Mestre de Avis, ampara-se em uma
consultoria juridica, personificada na emblematica figura de Joao das Regras”,
num contexto em que, “para haurir legitimidade, o Estado portugués
ancorava-se em um contrato social firmado entre o monarca e o povo, que s6
o cabedal tedrico dos juristas poderia garantir” (2008, p. 26). Nisso se funda a
observacao de Raimundo Faoro, referindo-se a esse contexto histérico, no
sentido de que “o Estado se aparelha, grau a grau, sempre que a necessidade
sugere, com a organiza¢ao politico-administrativa, juridicamente pensada e
escrita, racionalizada e sistematizada pelos juristas” (FAORO, 2000, p. 51).

Schubsky relata, ainda, que, “vitoriosa a revolugao, o rei passa a se
cercar de um conjunto de colaboradores, para auxilid-lo nos assuntos
principais do Estado: a Justica, a Fazenda, a administracdo, a organizacao
militar e as questoes eclesiasticas” (2008, p. 26). Esses colaboradores
compunham, na época, um conselho, ou um corpo ministerial, que inclui a
figura denominada por Schubsky como Comzus Notoriorum (2008, p. 26), que
correspondia, conforme Faoro, ao “procurador geral da Coroa” (2000, p. 18).

Schubsky expoe que é arquitetada nesse perfodo uma estrutura estatal
“voltada para a satisfacao das necessidades do Estado patrimonial, em que o
rei é o proprietario de todos os bens”, num contexto em que esse “grupo de
fidalgos, a servico do rei, constitui o estamento, concentrando o poder
politico” (2008, p. 26). Assim, concebem-se, em tal conjuntura, as figuras
tipicas da organizacdo judiciaria e administrativa, como os ouvidores, 0s
desembargadores e os juizes, e, juntamente a eles, “o procurador dos Feitos
da Coroa, com nitidas atribui¢bes de defesa judicial dos interesses da
monarquia” (SCHUBSKY, 2008, p. 28).

Esse procurador é citado, mais adiante, nas Ordenagoes Afonsinas,
editadas no ano de 1446, que constituem, conforme Schubsky, uma
consolidacao de normas portuguesas, cujo texto o qualificava como
“Procurador dos Nossos Feitos” (2008, p. 28). As atribui¢Ges desse
profissional podem ser extraidas do seguinte excerto do Livro I do Titulo IX
das Ordenacdes, tal como transcrito por Schubsky:
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Mandamos que o procurador dos Nossos Feitos seja
letrado, e bem entendido, para saber [...| alegar as coisas e
razoes, que a Nossos Direitos pertencem [...]. E seja bem
diligente em seu oficio para fazer tirar as inquiricGes que
forem dadas da nossa parte [...] para que se possa provar
o direito que a N6s pertence (2008, p. 28).

Jefferson Carts Guedes destaca que o “Procurador dos Nossos
Feitos” exercia, entao, “a defesa dos direitos da Coroa, a preservacao do
patriménio ou dos bens reais e o acompanhamento do rol dos feitos que
envolvessem reguengos (terras do Rei) e juguadas (direito real pago pelo
plantio da terra)”, mas que também lhe cumpria “uma funcio de defesa de
orfaos, vitvas e pobres, sem que pudesse cobrar honorarios” (2009, p. 339).
Tal se infere deste outro excerto das Ordenagoes, extraido por Guedes do
item 2 do Livro I do seu Titulo VIIII:

E veja, e procure bem todos os feitos da Justica, e das
Viuvas, ¢ dos Orfods, e miseravees pessoas que aa Nossa
Corte vierem, sem levando deles dinheiro, nem outra
cousa de solairo, sem vogando, nem procurando outros
nenhuus feitos, que a Nos nom perteencam sem Nosso
especial Mandado, como dito he; e porem nom lhe
embargamos que possa procurar, ou vogar nos feitos dos
Fidalgos, que trazem Nossas terras, rendas, ou direitos, e
doutras pessoas, que trazem alguas cousas Nossas, ou da
Coroa dos Regnos Nossos, ajudando-as contra outras
privadas pessoas que queirao tirar, ou embargar, ou
menos pagar de Nossos direitos, ou fazer alguu dapno,
ou minguamento em elles; porque poderia tal feito em
alguu tempo, se mal requerido fosse fazer a Nos prejuizo,
posto que esto seja entre taaes pessoas; ¢ nom deve de
procurar, salvo em Nossa parte, e nom contra Nos (2009,

p. 339).

Assim, segundo Guedes, parte de suas atribuicbes nesse contexto “se
ajusta muito ao modo da atuagdao posteriormente dado ao Promotor de
Justica e mais recentemente ao Defensor Publico” (2009, p. 339).
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Reportam, de igual modo, a atuagio desses procuradores as
Ordenagdes Manuelinas, datadas de 1521, que o qualificam como
“Procurador dos Feitos da Coroa”; as Ordenagoes Filipinas, de 1603, que o
mantém como “Procurador dos Feitos da Coroa, mas também prevéem a
figura do “Procurador dos Feitos das Fazendas”, a quem se determina que
“ira todos os dias a Relagao, para ser presente ao despacho dos Feitos dela
que a Nos pertence™; e também a legislacdo extravagante nio compilada nas
Ordenag¢oes do Reino (SCHUBSKY, 2008, p. 28).

Conforme Guedes, as Ordenacdes Manuelinas mantiveram “estrutura
formal assemelhada aquela das Ordenagbes Afonsinas, preservando quase
que integralmente a func¢ao do Procurador dos Nossos Feitos” (2009, p. 340).
Porém, desapareceu “a obrigacao de defesa dos pobres, que ¢é parcialmente
encarregada ao Prometor da Justica da Casa de Suplicacam [...], com fung¢oes
nitidas também de defesa da Justica e de atuacao nos crimes” (GUEDES,
2009, p. 340). Operavam, entio, sob o regramento das Ordenagdes
Manuelinas, dois distintos profissionais juridicos, o “Procurador de Nossos
Feitos”, que desempenhava a defesa do Estado, e o “Prometor da Justica da
Casa de Suplicagam”, que atuava na defesa dos pobres e nos feitos criminais,
portanto na defesa da sociedade.

As Ordenagoes Filipinas, de seu turno, “criaram em Portugal uma
estrutura mais complexa, com a divisao das fun¢oes entre o Procurador dos
Feitos da Coroa (Livro I, Titulo XII), o Procurador dos Feitos da Fazenda
(Livro I, Titulo XIII), e o Promotor da Justica da Casa de Suplicacio (Livro
I, Titulo, XV)”, separando “as atividades desses funcionarios da Coroa”,
como relata Guedes na sequéncia (2009, p. 340). Nessa conjuntura, o
“Procurador Feitos da Coroa” manteve atribui¢oes semelhantes aquelas que
lhe foram atribuidas pelas Ordenacdes Manuelinas; o “Procurador dos Feitos
da Fazenda”, por sua vez, “tinha atribuicbes muito proprias, referentes aos
feitos fazendarios”; ao passo que o “Promotor da Justica da Casa de
Suplicacao” exercia as fungdes “de defesa da Justica e de atuagao nos
crimes”, a exemplo do que ocorria no regramento das Ordenagdes
Manuelinas (1521), “com atribuicoes de fiscalizagdo dos feitos criminais,

atendimento aos presos pobres e desamparados, acompanhamento a
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devassas, dentre outras fung¢oes” (GUEDES, 2009, p. 341). Ou seja, “os trés
cargos possuiam atribui¢des razoavelmente diferenciadas”, num contexto em
que os dois procuradores mantinham fungdes similares, embora “separados
pela matéria, posto que a um tocava a matéria da Fazenda e a outro o
cuidado dos demais direitos, em especial aqueles vinculados as propriedades
da Coroa” (GUEDES, 2009, p. 341).

Contudo, a inser¢ao dos procuradores no universo juridico brasileiro
somente se deu durante a Uniao Ibérica, nesse largo periodo em que Portugal
ficou sob dominio espanhol, verificado entre os anos de 1580 e 1640, quando
o Rei Felipe II instituiu, no ano 1609, “a Rela¢ao do Estado do Brasil ‘para a
boa administragdo da Justica, e expediente dos negécios™ (SCHUBSKY,
2008, p. 30). Ao ensejo, Guedes expressa que “com a instalacao da Relagao
do Estado do Brasil em Salvador, deu-se um passo importante na
conformagao do Judiciario da Colénia, vez que se passou a permitir o
reexame das questoes no territorio colonial e nao mais na Metropole” (2009,
p. 342). Trata-se, pois, conforme Schubsky, de espécie de Tribunal, sediado
em Salvador, no corpo do qual foi instituido o cargo de “Procurador dos
Feitos da Coroa, Fazenda e Fisco, e Promotor de Justica”, num contexto em
que esse procurador (portanto, um unico profissional) acumulava “as fungoes
de defender os interesses reais e acusar aqueles que pudessem ameagar tais
interesses” (2008, p. 30).

Reportando-se a esse momento histérico, Guedes destaca que os
cargos que estavam separados na Metrépole, por aplicagio das Ordenagoes
Filipinas, foram unificados para efeito da atuagao de procuradores na Relagdo
do Estado do Brasil, “em vista precisamente da escassez de funcionarios
neste periodo inicial de instalacao” (2009, p. 338). Nisso reside a génese da
adocdo, entre nds, de uma atuagdo unificada das fungdes tipicas do
Ministério Publico e da Advocacia Publica; que remonta, portanto, ao
periodo colonial; e que nao parece se fundar na pretensa adesao do direito
portugués ao modelo norte-americano de procuradorias  publicas;
justificando-se, conforme Guedes, num acidente histérico, que consiste na
escassez de profissionais habilitados, ou de confian¢a da Corroa Portuguesa,
para o exercicio dessas atividades no territério brasileiro (2009, p. 338).
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Guedes informa, ainda, que essa primeira Relagio do Estado do
Brasil teve vida curta, pois acabou sendo extinta poucos anos apos a sua
instituicdo (2009, p. 343). Mas foi reinstalada, no ano de 1652, “pelo
Regimento da Relacdo do Estado do Brasil de 12 de setembro de 16527,
composto por “um conjunto de regras assemelhado ao anterior, que
consagrava as mesmas atribuicoes ao Procurador da Coroa e Fazenda, de
Procurador do Fisco e de Promotor de Justi¢a, com pequenas modificagdes
de redagao e ortografia” (GUEDES, 2009, p. 343-344). Quase um século
depois, o Alvara de 13 de outubro de 1751, editado por Dom José I, previu a
criagao de uma segunda Relagdo, situada no Rio de Janeiro, que incluia as
Comarcas do Rio de Janeiro, de Sio Paulo, de Ouro Preto, de Rio das
Mortes, de Sabara, do Rio das Velhas, de Serro Frio, de Cuyab4, de Guyazes,
de Pernagua, do Espirito Santo, de Itacazes e da Ilha de Santa Catarina
(GUEDES, 2009, p. 344; PRADO JUNIOR, 1965, p. 301).

Em seguida, houve a vinda da familia real portuguesa ao Pafs, que
ocorreu em 1808. Schubsky leciona que a partir desse evento “instala-se no
Brasil uma nova organizagao judiciaria, que ganha autonomia em relagiao a
metropole”, o que se instrumentaliza pela instituicdo da “Casa de Suplicagao
do Brasil”, que passou “a funcionar como instancia superior aos Tribunais da
Relagio entdo existentes, suprimindo-se os recursos a Casa de Suplicagao de
Lisboa” (2008, p. 36). Também foi instituida nesse periodo a Suprema Corte
Militar e de Justica, de modo que “os processos passam a transitar em julgado
no proprio Pafs, passo pioneiro em dire¢ao a independéncia politica, que viria
alguns anos mais tarde” (SCHUBSKY, 2008, p. 30).

Estruturagdo das Procuradorias Publicas no Periodo Imperial

Mesmo apds a decretacio da Independéncia e a outorga da
Constituicao Imperial de 1824, continuaram vigorando no Pais, como
recobra Cassio Schubsky, “as disposicdes das Ordenagdes e a legislacao
extravagante do reino, naquilo que nao fossem incompativeis com a Carta
Magna, ou nao tivessem sido alteradas nem revogadas pelo advento de nova
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legislacio local de carater infraconstitucional” (2008, p. 36). E que, conforme
lecionam Claudio de Castro Panociro, Jeane Esteves Panoeiro e Rafaella
Ramalho Rodrigues, o Brasil ndo dispunha, nos primeiros anos apos a
independéncia, “de normas juridicas genuinamente nacionais capazes de
regular a estrutura do novo Estado, obrigando-se a reproduzir a legislacao
vigente na antiga Metropole, em particular as normas das Ordenagoes
Afonsinas, Filipinas e Manuelinas” (2009, p. 633). Assim, “no Brasil recém
liberto de Portugal, confiou-se aos Procuradotes D'El Rey o patrocinio em
juizo dos interesses da Fazenda e a tutela dos interesses da sociedade,
destacando-se, nesse ultimo caso, a atuagdo em questoes de natureza
criminal” (PANOEIRO ef al., 2009, p. 633).

Porém, a nomenclatura do cargo exercido por esse procurador voltou
a ser alterada com o correr dos anos. Com efeito, por for¢a do Alvara de 10
de Maio de 1808, da Casa de Suplicagdao do Brasil, editado por Dom Joao VI,
esse profissional passou a se chamar “Procurador dos Feitos da Coroa e
Fazenda”; tendo sua denominacao doravante modificada, com a edi¢cao do
Decreto de 5 de Junho de 1823, para “Procurador da Coroa, Soberania e
Fazenda Nacional” (GUEDES, 2009, p. 337). Com a Constituicao de 1824, o
cargo passou a se denominar “Procurador dos Feitos da Coroa e Soberania
Nacional”, mantendo, contudo, a despeito dessa nomenclatura, a
competéncia para atuar nos feitos criminais.

Schubsky também coliga esse momento histérico ao funcionamento
do “Conselho de Procuradores Gerais das Provincias do Brasil”, dispondo, a
proposito, que “alguns meses antes da Independéncia, em 1822, por sugestao
de José Bonificio de Andrada e Silva, organizou-se o Conselho dos
Procuradores Gerais das Provincias do Brasil, que funcionou até 1823,
quando foi dissolvido pelo ja proclamado imperador Dom Pedro I”” (2008,
36). Esse Conselho “agiu, efetivamente, como uma espécie de assessoria
juridica e legislativa do imperador, propondo medidas diversas, como a
convocagao de uma Assembléia Constituinte” (SCHUBSKY, 2008, p. 30).
Schubsky poe em destaque esse seu carater consultivo, observando que “em
vinte e oito sessoes realizadas entre 2 de junho de 1822 e 7 de abril de 1823,
discutiu-se e deliberou-se sobre os mais variados assuntos”, entre eles a
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elaboracio de normas para as eleicdes dos deputados a Assembleia
Constituinte, a liberdade de imprensa, a adogao de providéncias relativas a
divida publica e a publicagdo de decreto declarando anistia por todas as
opinides politicas emitidas até aquela data (2008, p. 38). Schubsky expressa,
ainda, que “o Conselho dos Procuradores Gerais é o embrido do Conselho
de Estado do Império, recriado de 1823 a 1832, extinto novamente por dez
anos, para vigorar durante praticamente todo o Segundo Reinado, de 1842 a
18897 (2008, p. 38). Sobre o funcionamento do Conselho de Estado, confira-
se, ainda, a seguinte passagem da obra de Rui Cirne Lima:

O império concebeu e manteve, durante o segundo
reinado, uma justica administrativa propriamente dita.
Era 6rgio supremo dessa justica, a que os jurisconsultos
negavam fei¢do excepcional, o Conselho do Estado, que
a Constitui¢do Imperial criara, o Ato Adicional suprimira
e a Lei de 23 de novembro de 1841 restabelecera. [...]
Foram, porém, a instituicdo e o restabelecimento do
Consclho de Estado antes orientados pela necessidade
(como ao tempo se dizia) de cobrir a Coroa no exercicio
do Poder Moderador do que pelo intuito de fundar um
tribunal administrativo” (1987. p. 205).

Para Schubsky, esses Conselheiros (tanto os que compuseram o
Conselho dos Procuradores Gerais das Provincias, quanto os que integraram
o Conselho de Estado) qualificaram-se, em rigor, como “procuradores no
sentido estrito do termo, atuando como consultores juridicos e assessores
técnico-legislativos do Estado e da Administracao Pablica” (2008, p. 40).

Ainda no petiodo imperial a advocacia dos interesses do Estado sofre
nova reorganizagao (SCHUBSKY, 2008, p. 40-43). Com isso, ao lado do
“Procurador dos Feitos da Coroa e Soberania Nacional” (cuja atuagdo era
disciplinada pela Constituicao de 1824 e pelo Decreto de 23 de Junho de
1834, que lhe conferiam a defesa do Estado e a atuagdo nos feitos criminais),
passaram a atuar outros profissionais, como o Procurador Fiscal ¢ o
Procurador da Fazenda (GUEDES, 2009, p. 337, SCHUBSKY, 2008, p. 44-
46). Com efeito, a Lei n°® 242/1841 institui os catgos de “Procurador da
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Fazenda em Primeira Instancia” e “Procurador da Fazenda nos Juizos de
Primeira Instancia”, que passaram a atuar, respectivamente, nas provincias e
na corroa, ao passo que o Decreto n® 736/1850 refere a atuagio do
“Procurador do Fiscal do Thesouro”, do “Procurador da Fazenda na Corte”
e “Procurador Fiscal na Provincia”, estes dltimos subordinados ao primeiro
(GUEDES, 2009, p. 337; SCHUBSKY, 2008, p. 43). Jefferson Carids Guedes
relata que essas denominacOes persistitiam praticamente inalteradas “até a
queda do Império e Proclamacdo da Republica, em 1889 (2009, p. 346).

Estruturagdo das Procuradorias Publicas no Periodo Republicano

Com a Republica, o Pafs presenciou alteracbes contundentes na
estruturacao do seu Poder Judiciario, em especial com a criacio da Justica
Federal, cuja institui¢ao resulta da nova conformacio do Estado Brasileiro,
que se tornou, a partir de entdo, federativo e republicano; o que também
induziu modifica¢Ges nas esferas da burocracia judicial e do Poder Executivo;
que afetaram, de seu turno, a estruturacio das procuradorias ¢ a
denominagdo de seus cargos (GUEDES, 2009, p. 347). Nesse contexto, o
Decreto n°® 848/1890 passou a designa-los como ‘“Procurador Geral da
Republica” e “Procurador da Republica”, denomina¢iao assimilada pela
Constituicao de 1891 (GUEDES, 2009, p. 347-348). Jefferson Cards Guedes
observa, ao ensejo, que o Procurador Geral da Republica era nomeado entre
os Ministros do Supremo Tribunal Federal, e tinha por atribui¢des exercer a
acao publica junto a esse Tribunal, funcionar como representante da Unido,
velar pela execugao das leis, defender a jurisdicio da Suprema Corte e dos
demais Juizes Federais, bem com aconselhar e instruir os demais
procuradores; enquanto que aos Procuradores da Republica incumbia, nas
Se¢des da Justica Federal, promover a agido publica e atuar nos processos
criminais, cumprir as ordens do Governo da Republica relativas ao exercicio
das suas funcées, denunciar os delitos e infracdes a lei federal, defender
direitos e interesses da Unido e oficiar nos processos criminais (2009, p. 348).
Esses profissionais também exerciam atividade consultiva, que lhes foi
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conferida pela a Lei n® 221, de 20 de novembro de 1894 (GUEDES, 2009, p.
347; RODRIGUES, 1968, p. 15-106).

Anos depois, o Decreto n® 967, de 2 de janeiro de 1903 institui o
cargo de “Consultor Geral da Republica”, que passou a exercer a consultoria
juridica em ambito federal (GUEDES, 2009, p. 349). Guedes expressa que
com a criagao desse cargo “isolava-se por completo a atividade consultiva da
atividade judicial, que entre 1894 e 1903 haviam ficado sob encargo do
Procurador-Geral da Republica” (2009, p. 349).

Em 1909, o Decreto n° 7.751 institui o cargo de “Procurador da
Fazenda Publica” (GUEDES, 2009, p. 347). Quanto ao particular, Guedes
recobra que “a Fazenda Publica preservou sua estrutura razoavelmente
diferenciada”, citando, quanto ao particular, os textos do Decreto n® 1.160,
de 17 de dezembro de 1892, que atribui ao “Thesouro Federal” os encargos
de “promover a cobranga da divida ativa de toda a Unido, perante o Juizo
competente” e “acompanhar e ter em dia, formando para isso a competente
relacdo, o andamento das causas em que for interessada a Fazenda Publica
Federal”, e do Decreto n® 1.220, de 17 de janeiro de 1893, que conferiu aos
“Procuradores da Fazenda Federal” a representagdao judicial da Fazenda
Publica (GUEDES, 2009, p. 349). Com isso, “a representagdo para a
cobranga judicial da divida da Unido [..], que fora também atribuida aos
Procuradores da Republica pelo Decteto n® 848/1890” passou a ser exercida
pelos “Procuradores da Fazenda Federal” (GUEDES, 2009, p. 350). Assim,
por for¢a desse ato normativo (Decreto n® 7.751/1909), “reorganizou-se a
Administracao-Geral da Fazenda Nacional, criando-se a Procuradoria-Geral
da Fazenda Publica”, que passou a funcionar “sob a direcao do Procurador
Geral da Fazenda Publica” (GUEDES, 2009, p. 350).

Esse quadro permanece inalterado na vigéncia das Constituicoes de
1934 e 1937. Mas foram editados, sob essa ultima Carta Politica, o Decteto-
Lei n° 986/1938, que institui os cargos de “Procurador Regional da
Republica”, “Procurador Adjunto”, “Procurador da Propriedade Industrial”
e “Promotor de Justica dos Estados”, e o Decreto-Lei n° 8.564/1946, que
instituiu o cargo de “Consultor Juridico” (GUEDES, 2009, p. 347).
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Essas denominagées foram mantidas na vigéncia da Constituicio de
1946, as quais se acrescentou, com a publicacio da Lei n° 1.341/1950, os
cargos de “Sub-Procurador Geral da Republica” e “Procuradores da
Republica no Distrito Federal e nos Estados”. Além disso, a Lei n°
2.123/1953, instituiu o catgo de “Procurador das Autarquias Federais”,
mediante transformac¢do dos cargos de Procurador, Consultor Juridico,
Advogado, Assistente Juridico, Adjunto de Consultor Juridico, Assistente de
Procurador; a Lei n° 2.642/1955, instituiu os catgos de “Procurador Geral da
Fazenda Nacional” e de “Procurador da Fazenda Nacional”, conferindo
nova nomenclatura aos cargos de “Adjunto do Procurador Geral da Fazenda
Publica” e de “Procurador da Fazenda Federal nos Estados”; e o Decreto n°
41.249/1957, instituiu o cargo de “Assistente do Consultor Geral da
Republica”. Devo mencionat, ainda, a edi¢ao da Lei n° 4.463/1964, que
confirmou a atividade consultiva desenvolvida pela Consultoria Geral da
Republica, em especial no que diz respeito as consultas juridicas formuladas
pela Presidéncia da Republica, e dispos sobre o seu quadro de pessoal
(GUEDES, 2009, p. 353). Esse diploma legislativo instituiu o cargo de
“Assistente Juridico” (GUEDES, 2009, p. 347), que passaria a ser ocupado
pelos “Assistentes do Consultor Geral da Republica” (cargo instituido pelo
Decreto n° 41.249/1957) em exercicio hia mais de um ano (GUEDES, 2009,
p. 353).

Guedes expressa que durante as décadas de 1960, 1970 e 1980
subsistem as carreiras de Procurador da Republica (que atuavam na defesa
judicial da Unido) e de Assistente Juridico (que atuavam nas areas consultiva
e extrajudicial da Unido, seja na Consultoria da Republica, seja nas
Consultorias Juridicas dos Ministérios e das Secretarias) (2009, p. 353). Mas
observa que também se verifica nesse periodo a instituicio de cargos
juridicos na Administracao Indireta, “notadamente nas autarquias maiores,
como as previdenciarias (INPS, INAMPS e depois INSS), a fundiaria
(INCRA), indigena (SPI e depois FUNAI), ambiental (IBDF e depois
IBAMA) e outras”, dispondo que esses profissionais eram comumente
designados como procuradores autarquicos, mas que também podiam ser
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chamados, conforme a opcao politica externada na lei instituidora,
advogados, assistentes ou procuradores (GUEDES, 2009, p. 353).

Paralelamente a essa evolu¢ao das procuradorias na administragao
federal, verificou-se, ainda, alguma movimentagao no ambito dos Estados-
Membros. Com efeito, no Perfodo Republicano as administragoes estaduais
passam a assumir relevancia no Estado Brasileiro, em processo que foi
inaugurado sob o regramento da Constituicio de 1891, cujo artigo 2°
converteu as antigas Provincias em HEstados (art. 2°), incumbindo-os de
prover as necessidades de seu Governo e Administragao (art. 5°)
(SCHUBSKY, 2008, p. 56). Ou seja, a partir dessa Carta Politica o Brasil
passou a se estruturar como uma Federagao, o que abriu campo para a
atuacdo de procuradores também no ambito dessas unidades federadas.

A primeira iniciativa nesse sentido foi adotada pelo Estado de Sio
Paulo, no ano de 1892, por meio da edi¢io da Lei Estadual n® 55, que
autorizou “o presidente do Estado a contratar jurisconsultos para a
elaboracdo de leis processuais’ (SCHUBSKY, 2008, p. 56). Pouco depois, no
ano de 1900, ¢ instalada a primeira procuradoria juridica paulista, instituida
pelo Decreto Estadual n® 811/1900, que dispunha sobre a Secretaria da
Fazenda e sobre o Tesouro do Estado, instituindo, como parte integrante
dessas estruturas administrativas, a “Procuradoria Fiscal” (SCHUBSKY,
2008, p. 58). Schubsky relata que esse mesmo ato legislativo faz referéncia a
figura do “Procurador Geral do Estado”, quando estabelece que “ao
primeiro procurador fiscal compete ministrar ao procurador geral do Estado
todas as informagoes e documentos que forem necessarios para a defesa dos
direitos e interesses da Fazenda, nas causas que subirem ao Tribunal de
Justica do Estado” (2008, p. 60).

Contudo, a despeito do “incremento das atribuicbes do Estado, e em
particular da propria Unido, os Constituintes de 1937, 1946 e¢ 1967 nio
previram a criagdo de uma carreira exclusiva para os Advogados Publicos
Federais”, relegando ao Ministério Publico “o patrocinio em jufzo dos
interesses da Fazenda e da sociedade”, como observam, em doutrina, Claudio
de Castro Panoeiro, Jeane Esteves Panoeiro e Rafaella Ramalho Rodrigues
(2009, p. 634). Assim, afastaram-se, pouco a pouco, os regramentos das
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procuradorias publicas na esfera federal e no ambito dos Estados; que,
liderados por Sio Paulo, passaram a instituir suas respectivas procuradorias
juridicas, conferindo-lhes nao apenas o exercicio de atividade consultiva, mas
também a sua representac¢ao judicial. E assim o fizeram porque a preservagao
desse modelo de procuradoria publica que assumimos desde a instalacio, em
1609, da primeira Relag¢ao no Brasil, “gerou situagdes constrangedoras para
os membros do Ministério Publico, lancando-os, ndo raras vezes, em
posicoes opostas da mesma demanda”, em especial a partir de meados do
século XX, quanto se tornou bastante “comum encontrar os representantes
do Parquet funcionando como Procuradores da Fazenda e Procuradores da
Sociedade, na defesa de interesses absolutamente contraditérios”
(PANOEIRO et al., 2009, p. 635). Dai que, com o intuito de “corrigir essa
falha, nos anos sessenta e setenta, os entes politicos locais criaram as
primeiras Consultorias ou Procuradorias Gerais do Estado”, atribuindo-lhes
“a incumbeéncia do aconselhamento juridico e patrocinio judicial do interesse
publico enquanto interesse estatal; no caso, o interesse estadual”
(PANOEIRO ¢ al., 2009, p. 635).

Esse ¢ o contexto que emoldura, por exemplo, a institui¢ao da
Procuradoria Geral do Estado do Espirito Santo, que foi criada pelo
Decreto-Lei Estadual n° 15.090 e comecou a exercer suas atividades em
outubro de 1943, como setvigo juridico subordinado diretamente ao Chefe
do Poder Executivo. Trés anos depois, em 19406, foi organizado o quadro
efetivo da instituicdo, que passou a ser composto por dez advogados
dirigidos por um Advogado Geral nomeado pelo Governador do Estado.
Somente em 1967, por ocasidao da edi¢ao da Lei Estadual n°® 2.296, ¢ que esse
servico juridico passou a se chamar Procuradoria Geral do Estado do
Espirito Santo, ano em que a Lei Delegada n°® 17 criou a sua estrutura
administrativa e a carreira de Procurador do Estado. Esse diploma legal
conferiu, textualmente, a Procuradoria Geral do Estado a representagdao do
Estado em qualquer juizo, instancia ou tribunal do pafs. Disso se infere que a
Procuradoria Geral do Estado do Espirito Santo exerce atividade contenciosa
pelo menos desde o final da década de 1960 (COLODETTI &
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MADUREIRA, p. 2009, p. 114). Como esse servi¢o juridico, tantas outras
procuradorias estaduais foram implantadas nesse periodo.

Essas iniciativas adotadas pelos Estados nas décadas de sessenta e
setenta nao foram seguidas de igual iniciativa no plano federal, contexto em
que a representa¢ao judicial do poder publico permaneceu com Ministério
Publico, repetindo-se, assim, “o que ja se praticava em nosso pais desde as
Ordenagoes do Reino”, como recobram Claudio Panoeiro, Jeane Panoeiro e
Rafaella Rodrigues (2009, p. 635). Assim, somente ap6s promulgacao da
Constituicao de 1988 ¢é que o Brasil abandonou por completo a opgao
politica centenaria por “conferir ao Parguet, simultaneamente, a defesa da
Fazenda Puablica em Juizo, a tutela dos interesses da sociedade e a atribuicao
de fiscal da lei” (PANOEIRO ef al., 2009, p. 635). Em rigor, “a representacao
judicial da Unido esteve afeta ao Ministério Publico da Uniao até o advento
da Lei Complementar n® 73, de 10 de fevereiro de 1993”, ressalvando-se
apenas a atuagdo nas “causas de natureza fiscal, que passaram a antiga
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional desde a promulgacio da Carta
Politica, por for¢a do art. 29, § 5°, do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitérias”, como leciona Maria Jovita Wolney Valente (2009, p. 364).

Consideragdes finais

Essa sucinta exposi¢ao da evolugao historica das procuradorias
publicas em atua¢ao no Brasil permite concluit que de um modelo de
unificagao organica, inaugurado, por um simples acidente historico, ainda no
periodo colonial, quando da institui¢ao da primeira corte de justiga brasileira,
o Ministério Pablico e a Advocacia Pablica passaram a assumir, a partir da
promulgacao da Constituicao de 1988, atribuicdes claramente distintas,
embora afeitas a realizacio do interesse publico: cumpre ao Ministério
Publico a defesa dos interesses da sociedade e a Advocacia Publica a defesa
dos interesses do Estado. Outra conclusio que sobressai dessa anilise
histérica é que os seus integrantes tém uma origem comum, Visto que
“nasceram de uma mesma célula e, assim, tém em sua razdo de existir a
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mesma vertente, ou seja, observar e garantir o respeito a lei” (MOURAO,
2009, p. 131).

Todavia, a despeito do que pode sugerir essa mudancga de paradigmas
inaugurada pela nossa atual Carta Politica, ndo é a Advocacia Publica que
provém do Ministério Pablico, mas, em verdade, esse é que decorre daquela.
Com efeito, na licdo de Mario Bernardo Sesta, “é absolutamente inequivoco
que o Ministério Publico [...] decorre de uma especializagio da Advocacia do
Estado (1993, p. 190). O 6rgao ministerial ¢ filho da Advocacia Puablica, pois
tem origem “nos ‘Procuradores da Coroa”, que “eram, antes de tudo,
Advogados de Estado”, a quem competia “precipuamente a defesa dos
interesses da Coroa, e, ancilarmente, o exercicio da acusacio publica”
(SESTA, 1993, 190). Disso resulta conclusio no sentido de que “a defesa
judicial do interesse publico tem sido organizada juntamente e durante
séculos com nitida prevaléncia da Advocacia de Estado sobre a acusagio
publica” (SESTA, 1993, 190).

HEssa constatagdo ¢ importante porque essa sua origem comum, se
nao induziu, por parte do constituinte, tratamento normativo paritario entre
os profissionais que exercem ambas as func¢des estatais (MOREIRA NETO,
1991, p. 26), pde em evidéncia a sua importancia para a aplicagao do Direito
de nosso tempo. E que, conforme leciona Jefferson Carus Guedes, essa
“paulatina  redefinicio de atribuicbes e diferenciagdes, com ampliacdes
internas das carreiras”, aponta para a configuracao entre esses profissionais
de “um claro e indispensavel sentido de cooperagio mutua no atendimento
dos fins sociais e da justi¢a, tida como um dos mais importantes objetivos
das sociedades modernas” (2009, p. 358-359).

Apresentadas essas conclusdes, quero deixar claro nio tenho a
intencdo, e nem a pretensiao, de apresentar resposta unica e definitiva a
resolucdao do problema de que me ocupo. Apenas desejo, quando apresento
esses meus apontamentos sobre o tema, contribuir em alguma medida para a
sua discussdao no plano da Ciéncia.
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