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ESTUDO

A ADVOCACIA PUBLICA E AS ATIVIDADES TiPICAS OU
EXCLUSIVAS DE ESTADO

1. Introducao

Solicitam a Associagdo Nacional dos Procuradores e Advogados Publicos
Federais - ANPPREV e a Associagcao Nacional dos Membros das Carreiras da Advocacia-
Geral da Uniao — ANAJUR, estudo técnico sobre a natureza juridica das carreiras da
advocacia publica a luz do conceito de atividades tipicas de Estado nos termos do art. 274
da Constituicao Federal, e das propostas de alteragcao ao regime juridico dos servidores
publicos contidas na PEC 32, de 2020, do Poder Executivo, que “Altera disposicoes sobre
servidores, empregados publicos e organizagao administrativa”, ora em tramitagcao na
Camara dos Deputados.

Arelevancia dessa andlise decorre de duas ordens de garantia. Os servidores
que sejam considerados responsaveis por exercer atividades exclusivas de Estado, nos
termos do art. 247 da Constituicdo em sua redagao vigente, ou que venham a ser, com base
em critérios definidos em lei complementar, nos termos da PEC 32/2020, ocupantes de
“cargos tipicos de Estado”, terao direito a estabilidade no cargo efetivo, e, ainda, a garantias
especiais contra a perda do cargo. Ademais, estarao sujeitos a limitagdes no tocante a
acumulagao de cargos e, quanto ao ingresso, a periodo de vinculo de experiéncia de no
minimo dois anos.

Na PEC 32/2020, a estabilidade, para os futuros servidores, somente sera
assegurada aos ocupantes de cargos “tipicos de Estado”, e, assim, definir os critérios a
serem empregados para essa classificagao sera fundamental para que nao decorra, de sua
incorreta aplicacao, prejuizos a servidores que devem contar com a protecao da estabilidade
para o adequado exercicio de suas atribuicdes.

Assim, abordaremos neste Estudo essa situagéo e as questdes essenciais a
serem observadas para a identificacao desses critérios e sua aplicacao as Carreiras da
Advocacia Publica, no ambito federativo.
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2. Cargos Tipicos ou Exclusivos de Estado

Para o deslinde da questdo, uma preliminar fundamental, de ordem
conceitual, é a definigdo do conceito de “atividade exclusiva de Estado”, necessaria ao
cumprimento do art. 41 da Constituicdo, bem assim ao art. 169, que, por for¢a do art. 247
da Constituicao, devem observar em sua regulamentagao “critérios e garantias especiais
para a perda do cargo pelo servidor publico estavel que, em decorréncia das atribuicdes de
seu cargo efetivo, desenvolva atividades exclusivas de Estado.”

Definir quais sdo os servidores revestidos dessa caracterizagdo tem sido
questao polémica e insatisfatoriamente resolvida no campo da doutrina, sendo necessario
o estabelecimento de critérios para diferenciar o servidor publico responsavel por funcao
publica, logo exclusiva ou tipica de estado, dos demais agentes encarregados de servicos
publicos.

Para estabelecer esta diferenciacao, RENATO ALESSI (apud BERNARDES,
1993:115) propde a identificacdo de dois requisitos: a) o enquadramento no sistema
organizativo da administragao publica, ou seja, a condigdo de servidor do Estado; b) a
atribuicao de uma fungao publica “vera e propria”, ou seja, atividade ideolégica ou
volitiva voltada para o exercicio, ou para favorecer o exercicio, da autoridade publica.
Ausente o primeiro elemento, o agente publico ndo é servidor; ausente a
segunda, € apenas encarregado de servigo publico, ou empregado publico. A “prova da
tipicidade” deve ser buscada, portanto, nas atribuicdes a serem exercidas pelos agentes
publicos, e aferida mediante critérios objetivos, tais como os propostos por BERNARDES'
(idem: 117):
“1. prestacao de servico publico em favor da coletividade: finalidade;
2. que envolve o mando estatal: autoridade publica;

4. para atendimento de necessidades publicas a que o Estado se obrigou:
essencialidade;

5. tendo carater principal na atividade do agente publico: predomindncia ou
intensidade;

6. e importando, para o agente, deveres publicos e acréscimo de limitagées na esfera
das liberdades civicas: munus publico;

7. principalmente em razao da qualificagcao funcional do agente ou da designacao que
recebe: individuagéo;

8. e sobretudo se a tarefa é referente a soberania do Estado: exceléncia.”
Séo, portanto, decisivos o grau de vinculagdo da fungdo exercida com a
autoridade estatal e a pessoa do agente publico considerado. A destinagao constitucional

' BERNARDES, Hugo Gueiros. Servigo publico: fungdo publica, tipicidade; critérios distintivos. Revista de Informacgdo
Legislativa, Brasilia, Senado Federal, Subsecretaria de Edigdes Técnicas, ano 29, n°® 118, abr.-jun. 1993.p. 111-126.
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do agente, a atividade para a qual contribui € distintivo essencial, seja para a verificagao da
tipicidade primaria ou tipicidade derivada ou auxiliar.

Nao serao, portanto, quaisquer cargos destinados ao exercicio de atividades
vinculadas as fungdes estatais tipicas que estarao investidos da tipicidade, mas somente
aqueles cujos ocupantes personificam ou enfeixam poderes estatais, ou que exercem
parcela desse poder, ou cujos cargos somente tém sentido se vinculados ao exercicio desse
poder. Caso contrario, a tipicidade das carreiras estaria vinculada ao mero exercicio de um
cargo no ambito de determinado 6rgao, distorcendo o conceito de maneira paradoxal:
bastaria ao servidor em atividade de apoio operacional ou técnico-administrativo,
consideradas via de regra subalternas, estar em exercicio em determinado érgao e seu cargo
passaria a ser também caracterizado como tipico.

Por outro lado, em determinadas situagbes ha atribuicbes que somente
podem ser exercidas no 6rgao que enfeixa competéncia estatal especifica, o que,
necessariamente, acarreta a tipicidade da funcao exercida pelo agente publico. Esse
aspecto distintivo pode ser aferido, igualmente, pelas especificidades dos conhecimentos
exigidos para ingresso no cargo e sua vinculagdao com as competéncias do poder publico,
assim como pela exclusividade do exercicio de tais atribuicbes por agentes publicos
investidos em cargos especificos, de carreira, e, assim, nao compartilhaveis com outros
agentes publicos, mesmo quando detentores da mesma formagao profissional, como
ocorre no caso das Carreiras da Advocacia Publica. Vale dizer, ndo basta a quem quer que
seja ser bacharel em Direito para exercer tais atribuicdes, mas integrar carreira especifica da
Advocacia Publica.

Se uma categoria € definida, em face de suas atribuigdes, como responsavel
pelo exercicio de uma atividade exclusiva de Estado, isso traduz-se na necessidade de ela
ter garantias especiais para o exercicio desse tipo de atividade, nao podendo ser
submetida a um regime juridico que nao inclui, dentre as suas caracteristicas, o instituto
da estabilidade. Conforme Adilson Abreu Dallari:

“(...) existem fungdes que exigem do servidor incumbido de desenvolvé-las uma
especial ineréncia, especiais garantias, por forca da especial dose de autoridade, de
autonomia e de fidelidade requeridas para o seu exercicio. E o caso das fungées de
fiscalizagdo, do servigo diplomatico, dos Delegados de Policia, dos membros do
Ministério Publico e da Magistratura. Somente o regime estatutario (que se opbe a
idéia de regime contratual, como é o celetista) pode conferir a tais agentes o

elevadissimo grau de autonomia funcional indispensavel para o exercicio de suas
elevadas fungées.(...)”’

ALein®6.185, de 11 de setembro de 1974, que dispunha sobre os servidores
publicos civis da Administragao Federal direta e autarquica, segundo a natureza juridica do
vinculo empregaticio, editada em contexto constitucional em que inexistia a obrigatoriedade

2 DALLARI, Adilson Abreu. Regime constitucional dos servidores publicos. S0 Paulo: Revista dos Tribunais, 1992, 22 ed. p.
49.
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de um regime juridico unico para os servidores, estabeleceu a seguinte conceituagdo em
seus artigos 2° e 3°:
Art. 2° Para as atividades inerentes ao Estado como Poder Publico sem
correspondéncia no setor privado, compreendidas nas areas de Seguranca
Publica, Diplomacia, Tributagdo, Arrecadacao e Fiscalizagao de Tributos Federais e
Contribui¢cbes Previdenciarias, Procurador da Fazenda Nacional, Controle Interno, e
no Ministério Publico, s6 se nomearao servidores cujos deveres, direitos e obrigacées

sejam os definidos em Estatuto proprio, na forma do art. 109 da Constituicdo Federal.
(Redacéao dada pela Lei n®6.856, de 1980)

Art. 3° Para as atividades ndo compreendidas no artigo precedente sé se admitirao
servidores regidos pela legislacdo trabalhista, sem os direitos de greve e
sindicalizagéo, aplicando-se-lhes as normas que disciplinam o Fundo de Garantia do
Tempo de Servigo.

Paragrafo unico. Os servidores a que se refere este artigo serao admitidos para cargos
integrantes do Plano de Classificagdo, com a correspondente remuneragéo.

Assim, havia como pressuposto para o tratamento diferenciado, do ponto de
vista do regime juridico, e, consequentemente, da atribuicdo da estabilidade, entao
vinculada a titularidade de cargo publico e ao funciondrio admitido por concurso pela
Constituicao de 1967/69, o exercicio de atividade inerente ao Estado e sem correspondéncia
no setor privado. Assim, a nota da “exclusividade” ja estava presente nessa Legislagao,
assim como o rol restrito de atividades entao reconhecidas como tal.

Tratava-se, porém, de norma de aplicacao restrita, e incompleta, sem levar
em consideragao a propria natureza das atribuigoes, tanto que, de sua aplicagao, foram
excluidas categorias detentoras de poder de policia administrativa, como os entao Fiscais
do Trabalho, e, na esfera juridica, os demais cargos do Grupo-Servigos Juridicos, conforme
definido pelo Decreto n°® 72.823, de 21 de setembro de 1973.

Na forma desse instrumento normativo, regulamentado as categorias
funcionais que integravam o Grupo-Servigos Juridicos, achavam-se contemplados, além
dos cargos de Procurador da Fazenda Nacional, expressamente mencionado pelo referido
art. 2° da Lei n® 6.185/74, as categorias funcionais de Assistente Juridico e Procurador
Autarquico que, no curso da evolucao da implementacao das Carreiras da Advocacia
Publica, vieram a dar origem as carreiras de Advogado da Uniao e Procurador Federal.

A EC 19, de 1998, incorporou, na forma do novo art. 247 da Constituicao, a
previsao de que o servidor publico estavel que, em decorréncia das atribuicées de seu
cargo efetivo deveria contar com critérios e garantias especiais para a perda do cargo nas
hipoteses de excesso de despesas e desempenho insuficiente, sendo essa definida em lei
complementar.

Isso fica explicito na forma como a Carta Magna trata a matéria. A questao das
atividades exclusivas de Estado esta presente em seu art. 247, introduzido pela Emenda
Constitucional n® 19, de 1998, verbis:

“Art. 247. As leis previstas no inciso Ill do § 1° do art. 41 e no § 7° do art. 169
estabelecerdo critérios e garantias especiais para a perda do cargo pelo servidor


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1980-1988/L6856.htm#art7
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publico estavel que, em decorréncia das atribuicées de seu cargo efetivo, desenvolva
atividades exclusivas de Estado.

Paragrafo unico. Na hipdtese de insuficiéncia de desempenho, a perda do cargo
somente ocorrera mediante processo administrativo em que lhe sejam assegurados
o contraditorio e a ampla defesa.”

Ou seja, o que estabelece o art. 247 da Lei Maior é que nao basta ao servidor
que desenvolve atividades exclusivas de Estado ser estavel. Ele deve ter, ainda, garantias
especiais contra a possibilidade de perda de seu cargo, além da estabilidade ordinaria dos
demais servidores publicos. Isso impede que se submetam aqueles servidores, ou qualquer
um que exerca tais atividades, a um regime juridico que nao conduz a estabilidade, donde
decorre a indelegabilidade de seu exercicio a pessoas de direito privado.

Comiisso, a EC 19/98 adotou, ainda que sem uma definigao clara do ponto de
vista constitucional ou doutrinario, a nocao esbocgada pelo Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado, de 1995, e demais documentos oficiais elaborados pelo Governo na
oportunidade?, que apontavam a divisao do Estado em “nucleos”, sendo um deles o “Nucleo
de Atividades Exclusivas”, que definiria “o Estado enquanto pessoal”, e composto por
atividades como policia, regulamentacéo, fiscalizagao, fomento e seguridade social basica.

Segundo aquela concepgéo,

“... 0s servidores publicos, e, portanto, integrantes de carreiras de Estado, serdo
apenas aqueles cujas atividades estao voltadas para as atividades exclusivas de
Estado, relacionadas com a formulagéo, controle e avaliagdo de politicas publicas e
com a realizagcéo de atividades que pressupbem o Estado enquanto pessoal. Para a
realizacdo de atividades auxiliares como manutencdo, seguranca e atividades de
apoio diversas sera dada continuidade ao processo de terceirizagao, transferindo-as
para entidades privadas.

O fortalecimento dos profissionais atuando nas areas exclusivas de Estado é um
requisito para garantir a qualidade e a continuidade da prestacao de servicos e o
alcance do interesse publico com a descentralizacao da prestacao de atividades de
Estado. O novo papel do Estado pressupde assim o fortalecimento das carreiras
voltadas para a formulacéo, controle e avaliacao das politicas publicas, bem como,
para atividades exclusivas de Estado. Uma vez que as novas fungbes estdo
relacionadas com decisbes estratégicas de Estado, as carreiras a serem fortalecidas
nao as de nivel superior associadas ao desempenho de tais competéncias."

A fim de dar sustentacdo tedrica e conceitual ao processo de
“reinstitucionalizacao” da Administracao Publica, contornando os limites das figuras
juridicas contempladas pelo Decreto-Lei n.° 200/67 e incorporadas ao ordenamento
constitucional, estabeleceu o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado uma
concepgao baseada na classificagao das instituigdes publicas conforme as suas atividades,
para definir o grau de intervencao da reforma e a autonomia a ser conferida a cada entidade.

3 Ver BRASIL, MARE. A Nova Politica de Recursos Humanos. Cadernos MARE da Reforma do Estado, n.° 11, Brasilia: MARE,
1997, 48 p., p. 22.

4 |dem, ibidem. p. 26.



Segundo os documentos elaborados pelas areas técnicas do governo responsaveis pela

concepcgao, ela pode ser assim resumida:

Figura 1 - Setores do Estado, formas de propriedade e de administracao
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Fonte: Uma nova politica de recursos humanos. Cadernos MARE n.° 11, 1997, p. 27.
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Em documentos elaborados posteriormente a edigao do Plano Diretor, o ex-

Ministro da Administragdo Federal e Reforma do Estado acrescentou a sua conceituagao

elementos que permitem inferir, de maneira mais completa, qual o alcance da classificagao

proposta:

“Considerando que o nucleo estratégico atua essencialmente no planejamento,
formulacdo e avaliacdo das politicas publicas, sera necessaria, nesta area, a
organizacao de quadros e carreiras com alta qualificacdo técnica e visao global do
processo decisdrio do Estado, porque cabera a estes quadros subsidiar o processo
de formulacéo das politicas governamentais. Ressalte-se que ha, hoje, uma grande
precariedade no aparelhamento dos Ministérios para este trabalho, resultado da
negligencia com que foi tratada a organizagcdo e o desempenho dos drgaos da
administracgéo direta.

O setor de atividades exclusivas, por operacionalizar servigos tipicamente estatais,
gue pressupbem o exercicio dos poderes tipicos da fungdo estatal, como
arrecadacédo, fiscalizagdo, etc devera dispor de carreiras e cargos com alta
especializacdo, qualificados para a prestacdo dos servigos exclusivos do Estado,
com eficiéncia e eficacia. Muitas destas atividades poderao ser estruturadas sob a
forma de Agéncias Auténomas’ - modalidade de organizagdo dotada de maior
agilidade e flexibilidade de gestdo. Submetidas a novas formas de supervisao e
fiscalizacdo, baseadas no controle de resultados a posteriori a partir de metas
previamente negociadas com o Governo (substituindo o ultrapassado e ineficiente
controle de procedimentos), as Agéncias exigirdo a maior responsabilizagcdo dos
dirigentes em relagdo ao atingimento dos resultados acordados, e deveréo dispor,

5 posteriormente, 0 MARE passou a adotar a denominagao “Agéncias Executivas”, incorporada a legislagcao ordinaria por

meio de medida proviséria, finalmente convertida na Lei n® 9.649/98, atualmente em vigor.
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além disso, de maior autonomia administrativa e financeira, favorecendo as
condicées para a gestdo.”®
Enquanto o Nucleo Estratégico alcancaria os servidores responsaveis pela

propria definicao dos fins estatais, a partir de sua atuagao no processo de formatacao das
politicas publicas e sua viabilizagao, o Nucleo de Atividades Exclusivas € o locus onde se
inserem as atividades que s o Estado pode executar. Da mesma forma que no Nucleo
Estratégico, sao exercidas atividades exclusivas do Estado, mas, nesse setor, identifica-se o
exercicio do “poder extroverso” do Estado, que se materializa no poder de regulamentar,
fiscalizar, fomentar, cobrar e fiscalizar tributos, no poder de policia, na prestagao de servigos
previdenciarios basicos, etc.

Para Hely Lopes Meirelles’,

“Algumas dessas atividades exclusivas sdo desempenhadas. por servidores
vitalicios, como 0os membros da Magistratura, do Ministério Publico e do Tribunal de
Contas. Portanto, somente outras atividades exclusivas de Estado € que deverao ser
indicadas pela lei; dentre elas, por certo, as dos policiais, dos advogados publicos,
dos diplomatas, dos pesquisadores cientificos, dos agentes de saneamento basico,
dos agentes fiscais de tributos, de previdéncia, do sistema bancario e financeiro, de
normas sanitarias. e de outras fungées peculiares ao exercicio do poder de policia.
Portanto, as atividades exclusivas de Estado sdo aquelas inerentes ao chamado
poder extroverso do Estado, consistentes em regulamentar, fiscalizar e fomentar.
Nessa linha, o inc. XXIl do art. 37, na redagcéao dada pela EC 42, de 19.12.2003, diz que
as administragées tributarias sdo atividades essenciais ao funcionamento do Estado
e terdo recursos prioritarios para a realizacao de suas atividades, atuando de forma
integrada, inclusive com o compartilhamento de seus cadastros e informacgées, na
forma da lei ou convénio.”

Segundo Celso Antonio Bandeira de Mello, o “poder extroverso” esta
associado ao carater de imperatividade do ato administrativo, que é a qualidade pela qual
os atos administrativos se impdem a terceiros, independentemente de sua concordancia.
Trata-se de conceito elaborado por Renato Alessi, que chama de "poder extroverso" a
capacidade do Poder Publico “de editar provimentos que vao além da esfera juridica do
sujeito emitente, ou seja, que interferem na esfera juridica de outras pessoas, constituindo-

as unilateralmente em obrigagdes™s.

Conforme ensina Paulo Modesto, o conceito é empregado para os fins de
classificar a agao administrativa sob o critério formal, e estritamente juridico. Para Alessi, as
fungdes publicas sdo tidas como “formas de emanagao de atos de produgao juridica,
formas de introduzir alteragdes numa ordem juridica dada, com alcance e efeitos diversos”.
Nesse contexto, a administragao é definida como

6 BRASIL, Ministério da Administracédo Federal e Reforma do Estado. Respostas as Questdes Formuladas pela Dep. Telma de
Souza. MARE, dez. 1995.

7 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Atualizado por José Emmanuel Burle Filho e Carla Burle. Sdo Paulo:
Malheiros, 2016, 422. Ed, p. 561.

8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de Direito Administrativo, Sdo Paulo: Malheiros, 32a. Edigao, 2015, p. 427)
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“a emanacdo de atos de producéao juridica complementar, pois sdo aplicacdo
concreta do ato de producéo juridica primario e abstrato contido na norma legislativa;
nessa atividade, o 6rgao estatal atua como parte das relacées a que os atos se
referem, a semelhanca do que ocorre nas relacées de direito privado, mas com a
diferenca de agir como parte em situacdo de superioridade, podendo
unilateralmente intervir na esfera juridica de terceiros (poder extroverso)”.’

A conceituagao de ambos os setores dada pelo Plano Diretor, no entanto, ndo
é suficiente para que se identifique o exato alcance do conceito constitucionalizado pela EC
19/98. Na verdade, sob um olhar mais critico, pode-se mesmo perceber uma certa confusao
entre ambos os setores, a medida que seu alcance tende a ampliar-se estabelecendo uma
zona de intersecgao crescente. Como assegurar ou cobrar o0 cumprimento das decisdes de
governo, sem que o Nucleo Estratégico seja dotado também de poder extroverso ou
instrumentos que vao além da cupula de cada Poder, é uma questao nao respondida pelo
Plano Diretor, mas que exige solugcdes no momento da implementacao de tais conceitos e
construcdes tedricas.

Para regulamentar essa disposicao constitucional, foi enviado em 1999 ao
Congresso Nacional, pelo Poder Executivo, o Projeto de Lei Complementar n® 248, que,
aprovado pela Camara e pelo Senado, aguarda, desde 1999, apreciagcdo conclusiva de
emendas do Senado. Contudo, o texto aprovado em ambas as Casas, prevé em seu art. 15:

“Art. 15. Desenvolvem atividades exclusivas de Estado, no @mbito da Poder Executivo
da Uniéo, os servidores integrantes das carreiras, ocupantes dos cargos efetivos ou
alocados as atividades de Advogado da Uniao, Assistente Juridico da Advocacia-
Geral da Uniao, Defensor Publico da Unio, Juiz do Tribunal Maritimo, Procurador,
Advogado e Assistente Juridico dos orgaos vinculados a Advocacia-Geral da
Uniao, Procurador da Fazenda Nacional, Procurador da Procuradoria Especial
da Marinha, Analista e Inspetor da Comissao de Valores Mobiliarios, Analista Técnico
da Superintendéncia de Seguros Privados, Auditor-Fiscal de Previdéncia Social,
Auditor-Fiscal e Técnico da Receita Federal, Especialista do Banco Central do Brasil,
Fiscal de Defesa Agropecudria, Fiscal Federal de Tributos, fiscalizacdo do
cumprimento da legislacdo ambiental, Fiscalizacao do Trabalho, Analista e Técnico
de Finangas e Controle, Analista e Técnico de Orgamento, Especialista em Politicas
Publicas e Gestao Governamental, Técnico de Planejamento, cddigo P-1501, Técnico
de Planejamento e Pesquisa do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada e demais
cargos técnicos de provimento efetivo de nivel superior ou intermediario integrantes
dos quadros de pessoal dessa fundagdo destinados a elaboragcdo de planos e
orcamentos publicos, Policial Federal, Policial Ferroviario Federal, Policial Rodoviario
Federal, Diplomata, Policial Civil federal e Agente Fiscal federal integrantes de quadro
em extincdo dos ex-Territérios Federais, assegurando-se a preservacao dessa
condigcdo inclusive em caso de transformacéo, reclassificagcdo, transposicéao,
reestruturacéao, redistribuicdo, remocéao e alteracdo de nomenclatura que aferem os
respectivos cargos ou carreiras sem modificar a esséncia das atribuicbes
desenvolvidas.”

Assim, ja no ambito daquela deliberacao do Poder Legislativo, se dava aos
cargos integrantes da Advocacia Publica - Advogado da Unido, Assistente Juridico da

9 MODESTO, Paulo. Fungédo Administrativa. Revista do Servigo Publico n® 119, p. 95-119, mai./dez. 1995, p. 112.
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Advocacia-Geral da Uniao, Procurador, Advogado e Assistente Juridico dos orgaos
vinculados & Advocacia-Geral da Unido, Procurador da Fazenda WNacional- , o
reconhecimento da condigcao de cargos responsaveis por atividades exclusivas de Estado,
com o0s consentaneos assegurados em termos de garantias regulares, decorrentes da
propria estabilidade, e especiais, decorrentes da natureza de suas atribuicdes, contra a
perda do cargo.

A referida proposicao, até esta data, ndo se converteu em lei e, 8 mingua
dessa legislagdo complementar que cumpra o disposto no art. 247 da Constituicao,
algumas tentativas de “definicdo” de carreiras exclusivas de Estado foram encetadas.
Poucas, porém, com éxito, como ocorrido no caso da Carreira de Delegado da Policia
Federal, nos termos da Lein®9.266, de 1996, alterada pela Lein®13.047, de 2014, que assim
define em seu art. 2°-A:

“Art. 29-A. A Policia Federal, 6rgdo permanente de Estado, organizado e mantido pela
Uniao, para o exercicio de suas competéncias previstas no § 1° do art. 144 da

Constituicado Federal, fundada na hierarquia e disciplina, é integrante da estrutura
basica do Ministério da Justica.

Paragrafo unico. Os ocupantes do cargo de Delegado de Policia Federal,
autoridades policiais no &mbito da policia judiciaria da Unido, sdo responsaveis pela
direcao das atividades do 6rgdo e exercem funcao de natureza juridica e policial,
essencial e exclusiva de Estado.”

E de se notar que a opgdo do Legislador, nesse caso, se deu de forma limitada,
nao reconhecendo o mesmo status aos demais cargos que exercem igualmente atividades
exclusivas de Estado, no ambito da mesma instituigao: Agentes de Policia Federal, Peritos
Criminais Federais e Escrivaes, todos eles, atualmente, cargos de nivel superior, nao foram
por ela considerados como titulares do mesmo reconhecimento legal.

Em linha semelhante, mas nao tao “explicita”, a Lei n°® 13.464, de 2017,
promoveu alteracao ao art. 1° da Lei n® 11.457, de 2007, de forma a assegurar o status de
atividade essencial e indelegavel as atividades da administracao tributaria e aduaneira
exercidas pelos servidores da Receita Federal, quaisquer que sejam:

“Art. 19 A Secretaria da Receita Federal passa a denominar-se Secretaria da Receita
Federal do Brasil, 6rgdo essencial ao funcionamento do Estado, de carater
permanente, estruturado de forma hierarquica e diretamente subordinado ao

Ministro de Estado da Fazenda e que tem por finalidade a administragéo tributaria e
aduaneira da Uniao.

Paragrafo unico. SGo essenciais e indelegaveis as atividades da administracao
tributaria e aduaneira da Unido exercidas pelos servidores dos quadros funcionais da
Secretaria da Receita Federal do Brasil.” (NR)

A redacao dada ao “caput” segue, em linhas gerais, o ja previsto no art. 37,
XXIl da Constituicdo, com a redagao dada pela EC 42/2003, que define as administracdes
tributarias da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios com “atividades
essenciais ao funcionamento do Estado, exercidas por servidores de carreiras
especificas”. Quanto ao paragrafo Unico, porém, ele busca extrair, do “caput”, por
extensao, a nogao de que o exercicio das atividades do 6érgao exercidas pelos seus “quadros


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Lei/L11457.htm#art1.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Lei/L11457.htm#art1p.
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funcionais”, independentemente do cargo, assegura a todos eles, e notadamente os
integrantes da Carreira Tributaria e Aduaneira, que detém atribuicdes privativas, ou
acessorias delas, nos termos da Lei n® 10.593, de 2002, a protegao estabelecida pelo art.
247 da CF.

Ratificando o entendimento supra mencionado quanto a impossibilidade de
se considerar o carater de “exclusividade” em funcao do 6rgao de exercicio, em 15 de
dezembro de 2006, o Presidente da Republica vetou o art. 23 da Lei n® 11.416, de 15 de
dezembro, resultante do Projeto de Lei n® 97, de 2006 (n°® 5.845/05 na Camara dos
Deputados), que “Dispde sobre as Carreiras dos Servidores do Poder Judiciario da Uniao”, o
qual assim previa:

“Art. 23. Os ocupantes dos cargos de provimento efetivo das Carreiras dos Quadros
de Pessoal do Poder Judicidrio executam atividades exclusivas de Estado.”

O veto presidencial fundamentou-se no entendimento de que “O alcance da
expressao ‘atividade exclusiva de Estado’ € controvertido na doutrina que se debruga sobre
otema.” E aponta:

“Parte dela entende, de forma restritiva, que, afora os membros de Poder, as
atividades exclusivas de Estado seriam apenas relativas a regulamentacéo,
fiscalizacao e fomento.

Outros setores especializados, identificando atividade exclusiva de Estado com
carreira tipica de Estado, entendem que tais atividades sdo apenas as exercidas por
diplomatas, fiscais, administradores civis, procuradores e policiais.

A despeito do dissenso travado acerca do referido conceito, bem como da confuséo
que muitas vezes se faz entre atividade tipica e carreira tipica de Estado, temos que,
de fato, a Carta Constitucional conferiu a lei o mister de determinar quais as carreiras
e as atividades que devem ostentar tal titulo. Tal redagéo do art. 247 da Lex Legum:

‘Art. 247. As leis previstas no inciso Ill do § 1° do art. 41 e no § 7° do art. 169
estabelecerdo critérios e garantias especiais para a perda do cargo pelo servidor
publico estavel que, em decorréncia das atribuigbes de seu cargo efetivo, desenvolva
atividades exclusivas de Estado.’

Como se pode auferir da leitura, a liberdade do legislador, nesse aspecto, ndo é
irrestrita. Isto porque a Constituicdo Federal, na parte final do dispositivo acima
transcrito, vincula a classificagdo de atividade exclusiva de Estado as atribuigées do
cargo efetivo e ndo ao Poder ou orgao de exercicio deste.

Depreende-se, portanto, que a Lei Maior, pretendendo revestir os ocupantes de
determinados cargos de maiores garantias de estabilidade funcional, delimitou um
ambito de incidéncia dentro do qual podera a norma infraconstitucional atuar,
estabelecendo um critério orientador da definicao de atividade exclusiva de Estado.

Essas garantias, assim, ndo podem ser concedidas pelo legislador a quaisquer cargos
sem apreciagao de critérios objetivos atinentes as atribuigbes destes, sob pena de
ferir, inclusive, o principio da isonomia entre os servidores publicos civis.

Isto é, se a atividade de apoio operacional exercida no &mbito do Poder Judiciario
federal € considerada exclusiva de Estado, ndo ha razdo, pela dicgdo constitucional,
para que aquela praticada no @mbito do Poder Executivo ou Legislativo nao seja assim
considerada, haja vista ndo haver, em esséncia, diferenca de atribuicées entre elas.
Do contrario, estar-se-ia criando um privilégio injustificado.
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Assim, temos que a definicdo do que seja atividade exclusiva de Estado deve manter
relacéo estreita com a natureza do cargo contemplado e das funcbes empreendidas
pelo seu ocupante, bem como pelo seu posicionamento estratégico dentro da
administragao publica, o que justificaria o tratamento diferenciado em relagédo aos
demais cargos publicos e melhor se enquadraria no ambito conceitual da
Constituigdo.”"’

Em 2013, a Presidente da Republica vetou integralmente o Projeto de Lei n°
6.127, de 2009, que pretendia assegurar aos servidores do IBGE o tratamento de “atividade
exclusiva de Estado. Além de ser resultante de iniciativa parlamentar, ferindo o art. 61, § 1°,
Il, “c” da Constituicéo, a proposicdo mereceu o veto por hdo se coadunar com o art. 247 que
“deve ser interpretado restritivamente quanto as atividades exclusivas de Estado, limitando
a atividade legislativa com base nas atribuigbes do cargo efetivo, ndo quanto ao 6rgao de
exercicio das atividades do servidor”.!!

Segundo o consagrado Magistério de Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

“A lei terd, certamente, que enfrentar a dificil tarefa de definir quais sejam as
atividades exclusivas de Estado, podendo-se adiantar que abrangerao, certamente,
pelo menos, as carreiras institucionalizadas pela Constituicao (Magistratura,
Ministério Publico, Advocacia Publica, Defensoria Publica, Policia), além de outras
atividades inerentes ao proprio conceito de Estado, como diplomacia, policia,
controle, fiscalizagdo. A Lei n. 9.801, de 14.6.99, que dispbe sobre as nhormas gerais
para perda de cargo publico por excesso de despesa, contém dois dispositivos que
se referem a perda do cargo pelo servidor que exerce atividade exclusiva de Estado:
o artigo 2°, 8 1 °, inciso IV, pelo qual o ato normativo a que se refere o artigo 169, § 4°,
da Constituicao, entre outros requisitos, devera especificar "os critérios e as garantias
especiais escolhidos para identificagdo dos servidores estaveis que, em decorréncia
das atribuicoes do cargo efetivo, desenvolvam atividades exclusivas de Estado"; e o
artigo 3° determina que "a exoneracao de servidor estavel que desenvolva atividade
exclusiva de Estado, assim definida em lei, observara as seguintes condicées: | -
somente sera admitida quando a exoneracao de servidores dos demais cargos do
orgao ou unidade administrativa objeto da reducao de pessoal tenha alcancado, pelo
menos, trinta por cento do total desses cargos; Il — cada ato reduziréa em no maximo
trinta por cento o numero de servidores que desenvolvam atividades exclusivas de
Estado". Como se vé, o dispositivo estabelece os requisitos, mas nao define as
atividades exclusivas de Estado. Para conciliar os dois dispositivos, tem-se que
entender que, ao baixar o ato normativo, o Chefe de Poder indicara os critérios
para identificacao dos servidores que exercem atividade exclusiva de Estado,
devendo, para esse fim, extrair do ordenamento juridico vigente as normas
legais que permitam a identificagcdo desse tipo de atividade, ja que ndo existe lei
especifica que contenha essa definicdo” (In Direito Administrativo. 33. ed. Sdo Paulo:
Editora Forense, p. 774) (grifo nosso)

A definicdo a ser adotada para a aplicagao do conceito, portanto, requer a
adocao de critérios classificatdrios, que levem em conta atribuigées especificas, privativas
ou nao de cada carreira, evitando-se, portanto, a mera consideragdo de um o6rgao de
exercicio como critério para esse fim. Contudo, sendo as atribuicdes dos cargos, e suas

10 Mensagem Presidencial n® 1.141, de 15 de dezembro de 2006.
I Mensagem Presidencial n® 65/2013-CN.
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atividades, decorrentes das competéncias estatais a serem exercidas por meio de 6rgaos
aos quais prestam servicos, € necessario também considerar a prépria natureza de 6rgaos
que exercem atividades tipicas ou exclusivas de Estado.

3. A Advocacia Publica e suas prerrogativas constitucionais

Ciente da importancia da Advocacia Publica para a protegao do interesse
publico e a consecugao dos fins legitimos da Administragdo Publica no &mbito do Estado
Democratico de Direito, a Carta de 1988 dedicou a Secgao Il - Da Advocacia Publica do
Capitulo IV - Das Funcdes Essenciais a Justi¢a, do Titulo IV — da Organizagao dos Poderes,
ao tratamento da Advocacia-Geral da Unido, dos Procuradores dos Estados e do Distrito
Federal, e suas prerrogativas.

Com efeito, como aponta André Rodrigues Cyrino

“O advogado de Estado nao é mais um procurador do patriménio e dos interesses do
rei, mas um agente que deve estar a servico do Estado Democratico de Direito. O
maior marco de consolidacdo normativa desse processo foi a promulgagdo da
Constituicdo de 1988. A Carta Cidada alcou a Advocacia de Estado, enquanto
atividade separada das demais procuraturas publicas, a um status inédito de
especializagdo e autonomia. A realidade, contudo, é diversa daquela prevista na
Constituigao. Advogados de Estado, muitas vezes, tém a sua carreira diminuida com
politicas de esvaziamento institucional e quebra de isonomia (inclusive salarial) com
0s outros bragos da Advocacia Publica. Pior: se ndo mais existem mais advogados do
rei, ha, ainda, advogados de governos patrimoniais e voltados aos interesses
eleitorais de suas chefias.”"?

Segundo José Afonso da Silva,

“A advocacia € uma profissdo, mas ndo é apenas uma profissdo, é também um
munus e "uma &rdua fatiga posta a servico da justica", como disse Couture. E,
especialmente, um dos elementos da administracdo democrética da Justica. E a
Unica habilitagao profissional que constitui pressuposto essencial a formacgao de um
dos Poderes do Estado: o Poder Judiciario. 2. Pois bem, a Advocacia Publica é tudo
isso e mais alguma coisa, porque, na medida mesma que se ampliam as atividades
estatais, mais ela se torna um elemento essencial ao funcionamento do Estado
Democratico de Direito. Toda atividade do Estado se desenvolve nos quadros do
direito. Assim é mesmo" quando o0s preceitos positivos ndo vinculam a
Administracdo e essa exercita faculdades discriciondrias, tende a atuagao do justo.
suprema e constante aspiragdo desse organismo essencialmente juridico que é o
Estado". Pois, o "arbitrio € inconcebivel na atividade do Estado, regida sempre porum
escopo ético e por valoracdo de interesse publico" . Esse sentido ético-juridico da
atividade estatal requer avaliacdo especializada que pondere e controle o seu
exercicio, ao mesmo tempo em que defende a posicao juridica do Estado em face
dos particulares.”’

12 CYRINO. André Rodrigues. Advocacia Publica. Tomo Direito Administrativo e Constitucional, Edigdo 1, Abril de 2017.
Disponivel em https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/25/edicao-1/advocacia-publica#anchor-titulo-index-14

13 SILVA, José Afonso da. A Advocacia Publica e Estado Democratico de Direito. Revista de Direito Administrativo n® 230, out-
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Gustavo Binenbojm, ao analisar o papel da Advocacia Publica e sua
identidade institucional, coloca como premissa a relagao de imbricacao logica indissociavel
entre a Advocacia Publica e o Estado Democratico de Direito, destacando a missao da
Advocacia Publica de “estabelecer a comunicagao entre os subsistemas sociais da politica
e do direito, e a tarefa institucional de compatibilizar as politicas publicas legitimas,
definidas por agentes publicos eleitos”, colocando-as sob o “quadro de possibilidades e
limites oferecidos pelo ordenamento juridico”, ou seja, subordinado aos principios da
legalidade e moralidade. E destaca:

“O Advogado Publico tem como uma das suas missées institucionais mais nobres e
relevantes cuidar da viabilizacao juridica de politicas publicas legitimas definidas
pelos agentes politicos democraticamente eleitos. O Advogado Publico tem o direito,
como cidadao, de discordar dessas politicas. Eu diria até que ele tem o dever se esta
for a sua conviccao pessoal. Todavia, tem ele o dever funcional de se engajar na

promocé&o e na preservacao dessas politicas, desde que elas se mantenham dentro
dos marcos da Constituicao e das leis em vigor.'*

Presentes esses pressupostos de legitimidade e responsabilidade, o art. 131
remeteu a Lei Complementar dispor sobre a organizacao e funcionamento da Advocacia-
Geral da Uniao, definida como a instituicao que, diretamente ou através de érgao vinculado,
representa a Uniao, judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe, em carater privativo, ainda,
as atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo. Nos termos do §
20, disp6s a norma que o ingresso nas classes iniciais das carreiras da Advocacia Geral da
Uniao ou seu o6rgao vinculado, far-se-ia mediante concurso publico de provas e titulos,
homenageando, assim, o principio do mérito como regra maxima a reger 0 ingresso e
desenvolvimento nas mesmas. O § 3° estabeleceu, ainda, a exclusividade da execucgéo da
divida ativa de natureza tributaria por meio da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional.

No tocante aos Estados e ao Distrito Federal, o art. 132 previu que os
Procuradores dos Estados e do Distrito Federal, organizados em carreira, na qual o ingresso
dependera de concurso publico de provas e titulos, com a participagdo da Ordem dos
Advogados do Brasil em todas as suas fases, exercerdao, também com carater de
exclusividade, a representacao judicial e a consultoria juridica das respectivas unidades
federadas, assegurada aos procuradores estabilidade apds trés anos de efetivo exercicio,
mediante avaliagcdo de desempenho perante os orgaos proprios, apoés relatorio
circunstanciado das corregedorias.

Na esfera Federal, a disciplina das Carreiras da Advocacia Publica se deu de
forma progressiva, a comecgar, em 1993, pela aprovagdo da Lei Complementar n® 73/93,
regulamentando o art. 131 da Constitui¢cao.

ALei Complementar n®73/93, definindo as competéncias da Advocacia-Geral
da Unido como “a instituicdo que representa a Unido judicial e extrajudicialmente”, e as

dez 2002, p. 281-289.

14 BINEMBOJN, Gustavo. A Advocacia Publica e o Estado Democratico de Direito . Revista da Procuradoria-Geral do Municipio
de Juiz de Fora- RPGMJF, Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 219-227, jan./dez. 2011.
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atividades de consultoria e assessoramento juridicos ao Poder Executivo, por meio dos
érgaos que compodem a sua estrutura, de ambito nacional, previu que sdo seus membros o
Advogado-Geral da Unido, o Procurador-Geral da Unidao, o Procurador-Geral da Fazenda
Nacional, o Consultor-Geral da Unido, o Corregedor-Geral da Advocacia da Uniao, os
Secretarios-Gerais de Contencioso e de Consultoria, os Procuradores Regionais, os
Consultores da Unido, os Corregedores-Auxiliares, os Procuradores-Chefes, os Consultores
Juridicos, os Procuradores Seccionais, os Advogados da Unidao, os Procuradores da
Fazenda Nacional e os Assistentes Juridicos.

Essas carreiras tiveram a sua constitui¢cao definida a partir de cargos novos, a
serem providos por meio de concurso publico, e cargos ja existentes, como os membros da
Carreira da Procuradoria da Fazenda Nacional, ja existente no dmbito do Ministério da
Fazenda, e os cargos de Assistente Juridico (composta a partir da categoria funcional de
Assistente Juridico do PCC). A composicao da Carreira de Advogado da Unido se daria,
inicialmente, por aproveitamento de Procuradores da Republica optantes nos termos do §
2°do art. 29 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias'®, ou por concurso publico.

Definiu-se, também, como clientela isondmica, os procuradores autarquicos
e das fundacodes publicas, na condigao assumida por tais entidades como orgaos vinculados
a Advocacia Geral da Unido, nos termos do § 2° do art. 3° da Lei Complementar n® 73/93'¢,
e, também por forga do disposto no art. 29 do ADCT, que assegurou, até que fossem
aprovada aquela Lei Complementar, a continuidade do status quo ante.

A Lei n® 9.028, de 12 de abril de 1995, promoveu a transposi¢cado para as
carreiras da Advocacia-Geral da Unido os cargos efetivos de Subprocurador-Geral da
Fazenda Nacional e Procurador da Fazenda Nacional, e os de Assistente Juridico da
Administracao Federal direta, cujos titulares houvessem sido investidos de acordo com
normas constitucionais e ordinarias, anteriores a 5 de outubro de 1988, desde que estaveis,
ou, apos essa data, mediante concurso publico ou aproveitamento ( § 3° do art. 41 da CF).

Em 1999, na forma da Medida Provisdria n® 1.798, de 13 de janeiro, ainda hoje
vigente na forma da Medida Provisdria n® 2.180-35, de 2001, foram transpostos para a
Carreira de Assistente Juridico da Advocacia-Geral da Unido, os cargos efetivos da
Administracao Federal direta, privativos de bacharel em Direito, cujas atribuigdes, fixadas
em ato normativo habil, tivessem conteldo eminentemente juridico e correspondesse
aquelas de assisténcia fixadas aos cargos da referida Carreira, ou as abranjam, e cujos
ocupantes estaveis no servico publico tivessem sido nomeados por concurso ou,
anteriormente a 5 de outubro de 1988, houvesse sido investidos em cargo efetivo ou

15 “Art, 29, (covuevevee. ) 8 2° Aos atuais Procuradores da Republica, nos termos da lei complementar, sera facultada a opgao,
de forma irretratavel, entre as carreiras do Ministério Publico Federal e da Advocacia-Geral da Uniao.

§ 3° Poderé optar pelo regime anterior, no que respeita as garantias e vantagens, o membro do Ministério Publico admitido
antes da promulgagdo da Constituigdo, observando-se, quanto as vedagdes, a situagao juridica na data desta.

16§ 30 As Procuradorias e Departamentos Juridicos das autarquias e fundag&es puiblicas s&o 6rgaos vinculados & Advocacia-
Geral da Uniao.
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emprego permanente, privativo de bacharel em Direito, de conteddo eminentemente
juridico, conforme as normas constitucionais e legais entao aplicaveis.

Em 2000, a Medida Proviséria n® 2.048-26, de 29 de julho, ora vigente nos
termos da Medida Proviséria n° 2.229-43, de 6 de setembro de 2001,criou a Carreira de
Procurador Federal, mediante a transformacao dos cargos de Procurador Autarquico,
Procurador, Advogado e Assistente Juridico de autarquias e fundacdes publicas federais,
exceto os de Procurador do Banco Central do Brasil.

Em 2002, a Medida Proviséria n°® 43, de 25 de junho, convertida na Lei n®
10.549, de 13 de novembro, promoveu novos ajustes nas carreiras da AGU. Foram
transformados em cargos de Advogado da Unido os cargos efetivos, vagos e ocupados, da
Carreira de Assistente Juridico, com o enquadramento no cargo de Advogado da Unido dos
titulares desses cargos, excetuados os integrantes do quadro suplementar, composto pelos
servidores que nao foram transpostos originalmente por nao terem sido investidos
regularmente em seus cargos.

Essa sucessdo de medidas promoveu, assim, uma simplificacdo e
racionalizagdo das carreiras juridicas, reconhecendo, em grande medida, a unidade e
identidade das Carreiras da Advocacia Publica, em face da de suas atribui¢goes diferenciadas
e privativas, diferenciadas, tao somente, em face do 6rgao ou da entidade a que prestam
Servicos.

Nesse sentido, a criagao da Procuradoria Geral Federal pela Lei n® 10.480, de
2 de julho de 2002, foi uma etapa de grande relevancia.

A Lei em tela criou a Procuradoria-Geral Federal, a qual foi assegurada
autonomia administrativa e financeira. vinculada a Advocacia-Geral da Unido, e sob a sua
supervisdo. A Procuradoria-Geral Federal foi reservada a competéncia para a representagao
judicial e extrajudicial das autarquias e fundagbes publicas federais, as respectivas
atividades de consultoria e assessoramento juridicos, a apuracao 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. Os cargos, e seus ocupantes, da Carreira de
Procurador Federal, passaram a integrar quadro proprio da Procuradoria-Geral Federal, sob
a gestao do Advogado-Geral da Unido.

Assim, embora seja 6rgao vinculado a AGU, a Procuradoria-Geral Federal e
seus servidores exercem, no plano setorial das autarquias e fundagdes publicas, as mesmas
atribuicbes e competéncias que, no dmbito da Unido, sdo de responsabilidade dos
Advogados da Uniao e, relativamente a execugao da divida ativa de natureza tributaria, aos
Procuradores da Fazenda Nacional. Nao foi outro o entendimento do Supremo Tribunal
Federal ao se pronunciar e, em 18 de dezembro de 2002, no julgamento da ADI 2.713.
Segundo o voto da Relatora, além da "forte identidade de atribuicdes" entre os assistentes
juridicos e advogados da Unido e de seus requisitos de ingresso no cargo, a identidade da
tabela de vencimentos e a racionalidade da transformagao seriam suficientes para afastar a
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ocorréncia de inconstitucionalidade e demonstrar a conveniéncia da unificagao de cargos
promovida.

O reconhecimento desse liame entre cargos efetivos e o assento
constitucional do érgao a que prestam servicos € mais do que suficiente para evidenciar o
carater de exclusividade ou tipicidade das atribuicdes exercidas.

Se apenas e somente um 6rgao estatal € capaz de exercer as competéncias
previstas no texto Constitucional, ou de prestar os servicos nele definidos, a mesma
condicao se transfere aos que prestam, em nome do Estado, tais servigos ou exercem tais
atividades, que constituem em munus publico. Com efeito, a atividade juridica, exercida
pelos advogados publicos, insere-se no conceito amplo albergado pelo art. 133 da
Constituicao:

Art. 133. O advogado € indispensavel a administragao da justica, sendo inviolavel por
seus atos e manifestag6es no exercicio da profissao, nos limites da lei.

Nao obstante o dispositivo esteja direcionado, de forma mais imediata, ao
advogado privado, mais ainda se ha de considerar presente tal condicao quando se tratar de
agentes publicos, cuja inviolabilidade no exercicio da defesa do interesse publico somente
pode ser assegurada se lhe forem asseguradas as garantias que a titularidade de cargo
publico efetivo assegura, e em carater ampliado como requer o art. 247 da Constituigao. E,
com efeito, o art.3°, paragrafo 1° do Estatuto da Advocacia, nao deixa margem a duvidas:

§ 1°. Exercem atividade de advocacia, sujeitando-se ao regime desta Lei, além do
regime prdoprio a que se subordinem, os integrantes da Advocacia-Geral da Uniédo, da
Procuradoria da Fazenda Nacional, da Defensoria Publica e das Procuradorias e
Consultorias Juridicas dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das
respectivas entidades de administracao direta e fundacional.”

E, no dizer de José Afondo da Silva, o “relevo, a essencialidade e

indispensabilidade da Advocacia Publica, desde sempre, revela ser ela insita a estrutura do
Estado”?.

Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal vem firmando entendimentos que
fortalecem a tese da tipicidade e exclusividade estatal das atividades da Advocacia Publica.

No recente julgamento da ADI 5.437, Relatora a Min. Carmen Lucia, firmou-se
tese que reconhece, a Advocacia Publica, a natureza de atividade exclusiva de Estado, para
os fins da garantia contra a perda do cargo:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CONSTITUCIONAL.
ADMINISTRATIVO. INC. V DO ART. 17, INC. V DO ART. 27 EAL. D DO INC. IV DO ART.
135 DA LEI COMPLEMENTAR N. 1.270 DO ESTADO DE SAO PAULO (LEI ORGANICA
DA PROCURADORIA DO ESTADO DE SAO PAULO). PERDA DO CARGO PUBLICO POR
INEFICIENCIA. AVALIACAO PERIODICA DE DESEMPENHO. ALEGADA USURPACAO
DE COMPETENCIA DA UNIAO. INC. Il DO § 1° DO ART. 41 E ART. 247, PARAGRAFO
UNICO, DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. ACAO DIRETA DE

17 SILVA, José Afonso. Op. Cit., p. 282.
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INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA IMPROCEDENTE. 1. A estabilidade no servigo
publico é instrumento posto no sistema como instrumento garantidor do exercicio do
cargo publico de forma impessoal, técnica, moral e eficiente. 2. Pela interpretacao
sistematica do paragrafo unico do art. 247 e do inc. lll do § 1° do art. 41 da
Constituicdo da Republica, a lei complementar pela qual se regulamenta o
procedimento da avaliacdo peridodica de desempenho, é aplicavel aos
ocupantes do cargo de procuradores do Estado e do Distrito Federal que
exercem atividade tipica de Estado. 3. Nas normas impugnadas estaduais ndo se
disciplina procedimento autbnomo de avaliacao periddica de desempenho prevista
noinc. Ill do § 1°do art. 41 da Constituicao da Republica a contrariar a reparticao de
competéncias constitucionais. 4. E constitucional a norma legal pela qual se imp6e
demissao por ineficiéncia no servico publico, apurada em processo administrativo
disciplinar, assegurada a ampla defesa. Hipdtese prevista no inc. Il do § 1°do art. 41
da Constituicdo da Republica que ndo equivale a perda de cargo publico por
avaliagdo de desempenho a que se refere o inc. Ill do § 1° do art. 41 da Constituicdo
da Republica. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA
IMPROCEDENTE. “(ADI 5437, Relator(a): CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em
23/11/2020, PROCESSO ELETRONICO DJe-285 DIVULG 02-12-2020 PUBLIC 03-12-
2020) (grifo nosso).

Em seu Voto, consignou a Relatora:

“O procurador de Estado e do Distrito Federal desempenha atividade tipica de
Estado, havendo de atuar com independéncia técnica no exercicio de suas
atribuigGes, destinadas a defesa dos interesses institucionais do Estado, nao se
confundindo eles com interesses dos governantes, submetendo-se ao controle de
legalidade dos atos estatais.

Sobre a advocacia publica na Constituicdo de 1988, José Anacleto Abduch Santos
anotou:

“Pela acepcg¢édo constitucional, quando estiver em causa o interesse
publico na dimensdo da atuagdo das pessoas juridicas de direito
publico, notadamente os entes federados, a justica — no ambito
administrativo ou judicial - somente sera legitimamente obtida
mediante participacao e contribuicao efetiva da advocacia publica. Por
participagao e contribuicdo efetiva entende-se aquela situacgéo juridica na
qual as funcbes de advogado publico possam ser exercidas com
independéncia e autonomia intelectual e funcional, sem influéncia do
carater coercitivo, seja de que natureza for, tendo por objeto tio
somente o interesse publico insito no plexo de competéncias da
entidade publica” (In: Direito Constitucional brasileiro: organizagdo do
estado e dos poderes. CLEVE, Clémerson Merlin (coord.). Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2014, p. 903)” (grifo nosso).

Nao deixa margem a duvida, portanto, o Voto, quanto a presenga do carater

de exclusividade e tipicidade, a ser aplicado, por igualdade de atribuicdes e fungdo estatal,

além de tratamento em lei complementar, a toda a Advocacia Publica.

No tocante a abrangéncia do tratamento constitucional assegurado a
Advocacia Publica, no RE 558258, Relator o Min. RICARDO LEWANDOWSKI, reconheceu a

Corte a igualdade de tratamento:

“EMENTA: CONSTITUCIONAL. RECURSO EXTRAORDINARIO. SERVIDOR PUBLICO.
SUBTETO REMUNERATORIO. ART. 37, XI, DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA.
ABRANGENCIA DO TERMO “PROCURADORES”. PROCURADORES AUTARQUICOS
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ABRANGIDOS PELO TETO REMUNERATORIO. ALTERACAO QUE, ADEMAIS, EXIGE LEI
EM SENTIDO FORMAL. RECURSO EXTRAORDINARIO IMPROVIDO. | - A referéncia ao
termo “Procuradores”, na parte final do inciso IX do art. 37 da Constituicdo, deve ser
interpretada de forma a alcancgar os Procuradores Autdrquicos, uma vez que estes
se inserem no conceito de Advocacia Publica trazido pela Carta de 1988. I/ - A
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, de resto, é firme no sentido de que
somente por meio de lei em sentido formal é possivel a estipulagdo de teto
remuneratoério. lll - Recurso extraordindrio conhecido parcialmente e, nessa parte,
improvido.” (RE 558258, Relator(a): RICARDO LEWANDOWSKI, Primeira Turma,
julgado em 09/11/2010, DJe-051 DIVULG 17-03-2011 PUBLIC 18-03-2011 EMENT
VOL-02484-01 PP-00188) (grifo nosso).

Ademais disso, ja na ADI 881-MC, Rel. o Ministro Celso de Mello, julgada em
1993, a Corte firmou o entendimento da exclusividade da atividade de assessoramento
juridico por servidor de Carreira:

“EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - LEI COMPLEMENTAR
11/91, DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO (ART. 12, CAPUT, E §§ 1° E 29 ART. 13 E
INCISOS | A V) - ASSESSOR JURIDICO - CARGO DE PROVIMENTO EM COMISSAO -
FUNCOES INERENTES AO CARGO DE PROCURADOR DO ESTADO - USURPACAO DE
ATRIBUICOES PRIVATIVAS - PLAUSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO - MEDIDA
LIMINAR DEFERIDA. - O desempenho das atividades de assessoramento juridico no
ambito do Poder Executivo estadual traduz prerrogativa de indole constitucional
outorgada aos Procuradores do Estado pela Carta Federal. A Constituicdo da
Republica, em seu art. 132, operou uma inderrogavel imputagéo de especifica e
exclusiva atividade funcional aos membros integrantes da Advocacia Publica do
Estado, cujo processo de investidura no cargo que exercem depende, sempre, de
prévia aprovagdo em concurso publico de provas e titulos.” (ADI 881 MC - Tribunal
Pleno. Relator Min. CELSO DE MELLO. Julgamento: 02/08/1993, Publicacéo:
25/04/1997)

No julgamento da ADI 4.261, Relator o Min. Ayres Britto, a Corte seguiu o
mesmo entendimento:

“A atividade de assessoramento juridico do Poder Executivo dos Estados é de ser
exercida por procuradores organizados em carreira, cujo ingresso depende de
concurso publico de provas e titulos, com a participacdo da OAB em todas as suas
fases, nos termos do art. 132 da CF. Preceito que se destina a configuracao da
necessadria qualificacao técnica e independéncia funcional desses especiais agentes
publicos. E inconstitucional norma estadual que autoriza a ocupante de cargo em
comissao o desempenho das atribuigées de assessoramento juridico, no ambito do
Poder Executivo. Precedentes.” [ADI 4.261, rel. min. Ayres Biritto, j. 2-8-2010, P, DJE
de 20-8-2010]

Na ADI 4.283, Rel. o Ministro Celso de Mello, também foi adotado
entendimento fortalecendo a necessidade de garantias contra a perda do cargo, também
relativamente as Procuradorias dos Estados:

“(...JO SIGNIFICADO E O ALCANCE DA REGRA INSCRITA NO ART. 132 DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA: EXCLUSIVIDADE E INTRANSFERIBILIDADE, A
PESSOAS ESTRANHAS AO QUADRO DA ADVOCACIA DE ESTADO, DAS FUNCOES
CONSTITUCIONAIS DE PROCURADOR DO ESTADO E DO DISTRITO FEDERAL. - E
inconstitucional o diploma normativo editado pelo Estado-membro, ainda que se
trate de emenda a Constituicdo estadual, que outorgue a exercente de cargo em

comissao ou de fungao de confiancga, estranho aos quadros da Advocacia de Estado,
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o exercicio, no dmbito do Poder Executivo local, de atribuicbes inerentes a
representacdo judicial e ao desempenho da atividade de consultoria e de
assessoramento juridicos, pois tais encargos traduzem prerrogativa institucional
outorgada, em carater de exclusividade, aos Procuradores do Estado pela prdpria
Constituicao da Republica. Precedentes do Supremo Tribunal Federal. Magistério da
doutrina. — A extrema relevancia das fungées constitucionalmente reservadas
ao Procurador do Estado (e do Distrito Federal, também), notadamente no plano
das atividades de consultoria juridica e de exame e fiscalizagao da legalidade
interna dos atos da Administracao Estadual, imp6e que tais atribuic6es sejam
exercidas por agente publico investido, em carater efetivo, na forma
estabelecida pelo art. 132 da Lei Fundamental da Republica, em ordem a que
possa agir com independéncia e sem temor de ser exonerado “ad libitum” pelo
Chefe do Poder Executivo local pelo fato de haver exercido, legitimamente e
com inteira corre¢cdo, os encargos irrenunciaveis inerentes as suas altas
fungées institucionais. (...)” (ADI 4.843 MC-ED-REF, rel. min. Celso de Mello, j. 11-
12-2014, P, DJE de 19-2-2015) (grifo nosso)

E, ainda no caso dos Procuradores Estaduais, restou reconhecida pela Corte
a exclusividade de suas atribuicdes, frente ao art. 132, que reflete o modelo federal, no
ambito estadual, como demonstra a decisao na ADI 6.397-MC, Rel. o Min. Roberto Barros:

“EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. REFERENDO EM MEDIDA CAUTELAR. LEI ESTADUAL
QUE ATRIBUI A CONSULTORIA E O ASSESSORAMENTO JURIDICO DE AUTARQUIA A
AGENTES QUE NAO SAO PROCURADORES DO ESTADO. 1. Acdo direta de
inconstitucionalidade contra dispositivos da Lein® 7.751/2015, do Estado de Alagoas,
que, ao reestruturar a gestdo do regime proprio de previdéncia dos servidores
publicos estaduais, criou a autarquia denominada ALAGOAS PREVIDENCIA, como
unidade gestora unica, estruturando seus orgaos internos e definindo as respectivas
competéncias. Atribuicdo de funcbes de consultoria e assessoramento juridico a
orgaos e agentes da propria autarquia, em estrutura paralela a Procuradoria-Geral do
Estado. 2. Plausibilidade do direito alegado. O art. 132 da Constituicdo Federal
confere as Procuradorias dos Estados e do Distrito Federal a atribuicao
exclusiva das fungées de representacao judicial, consultoria e assessoramento
juridico das unidades federativas. O exercicio da atividade de representagéo
judicial e de consultoria juridica no &mbito dos Estados e do Distrito Federal é de
competéncia exclusiva dos Procuradores do Estado, organizados em carreira unica.
O modelo constitucional da atividade de representacéao judicial e consultoria juridica
dos Estados exige a unicidade organica da advocacia publica estadual, incompativel
com a criagdo de drgdos juridicos paralelos para o desempenho das mesmas
atribuicées no &mbito da Administracdo Publica Direta ou Indireta. Precedentes. 3.
Perigo na demora. Noticia da pratica recente de tipicos atos de assessoria juridica
pelos érgdos da ALAGOAS PREVIDENCIA, sem a participacdo da Procuradoria-Geral
do Estado. Além disso, risco de prejuizo aos cofres publicos, em decorréncia de
multas aplicadas ao Estado por mora no cumprimento de ordens e decisées judiciais.
Situagdo fatica resultante do quadro normativo impugnado, cuja permanéncia
podera produzir efeitos de dificil reversao. 4. Medida cautelar deferida, para que, até
o julgamento definitivo da presente acao direta de inconstitucionalidade: (i) seja
conferida interpretagao conforme a Constituicao ao inciso V e aos §8 4° e 8° do art.
7%da Lei n®7.751/2015, do Estado de Alagoas, para que o cargo de Diretor Juridico
da ALAGOAS PREVIDENCIA, bem como seus eventuais substitutos, seja
necessariamente ocupado por um Procurador do Estado; (ii) seja suspensa a eficacia
da palavra “juridica” no inciso VIl do art. 13 da Lei n°® 7.751/2015, do Estado de
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Alagoas, para que se assegure a exclusividade da competéncia da Procuradoria-
Geral do Estado para prestar consultoria juridica e dirimir questées juridicas na
administracdo publica estadual, em que se inclui a atribuicao de editar
resolucées com o fito de consolidar entendimentos na area juridica; (iii) seja
conferida interpretagcdo conforme a Constituicdo ao Anexo | da referida lei, nas
disposicbées que definem as atribuicbes do cargo de analista previdenciario da area
juridica da ALAGOAS PREVIDENCIA, para que o assessoramento juridico ali previsto
seja compreendido como atividade instrumental, de assisténcia e auxilio aos
Procuradores do Estado, aos quais incumbe constitucionalmente a consultoria
juridica e a representacao judicial daquela autarquia. Ficam suspensas, portanto,
quaisquer interpretagées do Anexo I da Lein®7.751/2015, do Estado de Alagoas, que
concluam no sentido de que os analistas previdencidrios poderiam desempenhar,
por si mesmos, competéncias exclusivas da Procuradoria-Geral do Estado. 5.
Interpretacéao teleoldgica do art. 11, § 19, e analdgica do art. 27, ambos da Lei n®
9.868/1999, para determinar que os efeitos da presente medida cautelar deverao
incidir somente apds 60 (sessenta) dias, a contar da intimagdo da ultima autoridade
responsavel pelo ato normativo impugnado (Governador do Estado ou Presidente da
Assembleia Legislativa).” (ADI 6397 MC-Ref, Relator(a): ROBERTO BARROSO,
Tribunal Pleno, julgado em 16/09/2020, PROCESSO ELETRONICO DJe-242 DIVULG
02-10-2020 PUBLIC 05-10-2020) (grifo nosso)

Assim, para além mesmo do ja discutido pelo Congresso Nacional, durante a
tramitagcao do Projeto de Lei Complementar n°® 248/99, em que as carreiras da Advocacia
Publica tiveram reconhecida a sua condigao de atividade exclusiva de Estado, o Supremo
Tribunal Federal, de forma transparente, também vem reconhecendo essa condigao, ao
firmar, na forma dos julgados supratranscritos, entendimentos que corroboram a tese da
doutrina quanto a tal configuragao.

E, se nao fosse suficiente o assento constitucional da Advocacia Publica, e
seu papel fundamental para o Estado de Direito e a segurancga juridica, que somente pode
ser exercido por servidores de carreira, protegidos de perseguicdes, punigcdes ou retaliacdes
em virtude de seus posicionamentos técnico-juridicos, bastaria a sua condicao de
garantidores do interesse publico, de que decorre o necessario reconhecimento da
necessidade de estabilidade no cargo e garantias especiais no exercicio de suas fungoes.

E, como ensina Celso Antonio Bandeira de Mello,

“Finalmente, o regime normal dos servidores publicos teria mesmo de ser o
estatutario, pois este (ao contrario do regime trabalhista) é o concebido para atender
a peculiaridades de um vinculo no qual ndo estdo em causa tdo sO interesses
empregaticios, mas onde avultam interesses publicos basicos, visto que o0s
servidores publicos sdo os proprios instrumentos da atuagdo do Estado. Tal regime,
atributivo de protegbes peculiares aos providos em cargo publico, almeja, para
beneficio de uma acao impessoal do Estado - o que é uma garantia para todos os
administrados-, ensejar aos servidores condicbes propicias a um desempenho
técnico isento, imparcial e obediente tdo s6 a diretrizes politico-administrativas
inspiradas no interesse publico, embargando, destarte, o perigo de que, por falta de
segurancga, os agentes administrativos possam ser manejados pelos transitérios
governantes em proveito de objetivos pessoais, sectarios ou politico-partidarios - que
€, notoriamente, a inclinagdo habitual dos que ocupam a diregao superior do pais. A
estabilidade para os concursados, apés trés anos de exercicio, a reintegragcdo
(quando a demisséo haja sido ilegal), a disponibilidade remunerada (no caso de
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extingdo do cargo) e a peculiar aposentadoria que se lhes defere consistem em
beneficios outorgados aos titulares de cargos, mas nao para regalo destes e sim para
propiciar, em favor do interesse publico e dos administrados, uma atuagao impessoal
do Poder Publico.

E dizer: tais protecées representam, na esfera administrativa, fungdo correspondente
a das imunidades parlamentares na OJrbita legislativa e dos predicamentos da
Magistratura, no d4mbito jurisdicional.

(...) S6 mesmo uma maquina preparada para ser isenta, imparcial, leal, e que trate
isonomicamente os individuos, pode garantir a realizagdo dos objetivos do Estado de
Direito, prevenindo e impedindo o uso desatado do Poder em prol de facgbes que,
mediante favoritismos e perseguicées, se eternizariam no comando da Sociedade. ”'$

Com efeito, a adogao do regime estatutario, reiteradamente caracterizado e
reconhecido como proprio e especifico das carreiras tipicas ou exclusivas de Estado, visa
dar aos seus membros garantias no exercicio de seus cargos contra o poder politico e
discricionario, ja que € inerente a tais atividades a possibilidade de contrariar interesses
poderosos no exercicio de suas atividades, identificadas com os interesses permanentes do
Estado.

De forma inevitavel, entre as atividades reconhecidas como tal, por deterem
parcela do Poder do Estado que nao pode ser delegada a entes nao estatais ou agentes
estranhos a estrutura do Estado, verificam-se as pertinentes as areas de seguranga publica,
representacao diplomatica, arrecadacao e fiscalizacao de tributos e contribuicoes,
inspecao do trabalho, procuradoria, advocacia e defensoria, previdéncia social basica,
formulagao de politicas publicas, orgamento, finangas publicas e controle interno e externo,
regulacdo econdmica e de servigos publicos, servigos judiciarios, fiscalizagao do sistema
financeiro, protecdo ao patrimoénio histérico e cultural, protecdo a saude publica,
fiscalizagdo e inspegao agropecuaria, vigilancia sanitaria, da exploragdo de recursos
hidricos e minerais e do meio ambiente, ou seja, aquelas em que o Estado exerce o seu poder
especifico de impor condutas e exigir obediéncia a normas e diretrizes, constituir e restringir
direitos, decorrentes das suas capacidades exclusivas de regulacéo e fiscalizacgo.

Para que se tenha o alcance desse conceito, a pauta de razoabilidade
necessaria a definicdo do que é atividade exclusiva do Estado deve levar em conta a prépria
Constituicao, o papel do Estado e sua organizacao administrativa, que é o que define a
criagao e existéncia de cargos publicos.

Vale concluir, assim, que as atividades dos membros da Advocacia Publica,
tanto no plano federal quanto dos Estados, DF e Municipios, que implicam na capacidade
indelegavel a quem nao detenha cargo publico especifico, na condigao de membro das suas
instituigoes, sao tipicas e exclusivas de Estado, que somente pode té-las exercitadas em
carater regular por seus proprios 6rgaos e agentes.

Ou seja, as atividades de representacdo judicial, consultoria e
assessoramento juridicos, atribuidos a Advocacia-Geral da Unido, seu 6rgao vinculado e

18 BANDEIRA DE MELLO, C. A. Op. Cit., p. 268-269.
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seus membros efetivos, de Carreira, nao sao passiveis de delegacao, seja por meio de lei ou
contrato, seja por meio de simples credenciamento de particulares, pois € inerente as
propria existéncia dessa instituicdo o exercicio de suas atribuicdes por mao propria, por
meio de servidores concursados e protegidos pela estabilidade, assim como aos
magistrados se assegura a vitaliciedade.

Como ja deliberado pelo préprio STF na ADI 2.310, as carreiras ou fungdes
associadas a funcdes exclusivas de Estado, por determinagdo constitucional, estao,
necessariamente, vinculadas a adogdao ou manutengao do regime estatutario, e com
garantias especiais contra a perda do cargo nas situa¢des permitidas pelo art. 41 e pelo art.
169 da Constituicao, decorrentes, ainda, do disposto no art. 247.

A adocgao do regime estatutario, reiteradamente caracterizado e reconhecido
como proéprio e especifico das carreiras tipicas de Estado visa dar aos seus membros
garantias no exercicio de seus cargos contra o poder politico e discricionario, ja que é
inerente a tais atividades a possibilidade de contrariar interesses poderosos no exercicio de
suas atividades, identificadas com os interesses permanentes do Estado.

Por tal razao, o art. 247 da Constituigao prevé que as leis regulamentadoras a
demissao por insuficiéncia de desempenho e a exoneragao por excesso de despesa devem
estabelecer critérios e garantias especiais para a perda do cargo pelo servidor publico
estavel que, em decorréncia das atribuicdes de seu cargo efetivo, desenvolva atividades
exclusivas de Estado.

Desde logo fica claro que é uma supergarantia remetida aos ocupantes de
cargos efetivos, por decorréncia estdveis, que atendam aquele requisito. Em sentido
oposto, 0s nao estaveis - por nao ocuparem cargos efetivos - nao poderao almeja-la. Nem
poderao exigi-la os servidores ocupantes de cargos publicos, estaveis igualmente, mas que
nao exergam tais atividades.

Ainda que se admita a tendéncia a que determinadas atividades sejam ou
possam vir a ser terceirizadas ou contratadas sob regime sem a protecdo da estabilidade,
como quer a PEC 32/2020, o ndcleo central das atribuicbes e competéncias da
Administracao Federal é materialmente indelegavel e reclama carreiras especificas,
compativeis com a natureza das fungdes exclusivas de Estado sob sua responsabilidade.

Como ensina Paulo Modesto'®, é preciso compulsar a natureza intrinseca da
fungdo publica, como determinante de seu regime juridico, “investigando na prépria
atividade e ndo no 6rgao atuante o substrato invaridvel que a particulariza”. E a atividade
executada pelos orgaos juridicos, como elemento integrante dos proprios poderes do
Estado, e em beneficio da coletividade e ndo do interesse de individuos, € por si mesma
indissociavel do poder a que representa, e nao mera atuacao administrativa, ou acessoéria”.

Na esfera da Advocacia Publica, essa situacao ja se acha legalmente definida,
a partir das atribuicdes conferidas aos Advogados da Unido, Procuradores da Fazenda

19 MODESTO, P. op. cit., p. 106.
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Nacional e Procuradores Federais, no ambito Federal, e aos Procuradores dos Estados e do
Distrito Federal, no ambito subnacional.

4. A PEC 32/2020 e as “atividades tipicas de Estado”

Retrocedendo aterminologia adotada em 1974, e deixada de lado com a Carta
de 1988, que determinou a unicidade de regime juridico para os servidores publicos, a PEC
n® 32/2020, do Poder Executivo, que “altera disposi¢cdes sobre servidores, empregados
publicos e organizagdo administrativa”, propde ampla reformulagdo das regras
constitucionais relativas a estrutura de cargos da Administracao Publica.

A PEC 32/2020 propoe que, em lugar de um regime juridico Unico, aplicavel
aos servidores titulares de cargos efetivos, sejam adotadas diferentes espécies de vinculo,
a comegar pelo vinculo de experiéncia, que integrara o concurso publico, de no minimo um
ano para os servidores a serem contratados por prazo indeterminado, mas de dois anos para
esses servidores, se titulares de “cargos tipicos de Estado”.

Concluido o “vinculo de experiéncia”, e tendo obtido avaliacdo de
desempenho satisfatéria, o candidato serd nomeado e investido no cargo, e, no caso dos
titulares de “cargos tipicos de Estado”, adquirira a estabilidade no cargo apds cumprir mais
um ano de efetivo exercicio, obtendo avaliagao de desempenho satisfatoéria.

Ao servidor titularizado em cargo “tipico de Estado”, serd assegurada
estabilidade, mas sujeita a desligamento em caso de avaliagcdo de desempenho
desfavoravel, nos termos de lei ordindria, e ndo mais de lei complementar. Ademais,
também podera perder o cargo em razao de decisao transitada em julgado ou proferida por
orgao judicial colegiado, ou de processo administrativo, assegurada ampla defesa.

Trata-se, portanto, de estabilidade mitigada, frente as regras em vigor, mas,
ainda, assim, sera apanagio exclusivo dos que vierem a ser classificados nessa condigao,
em funcao de critérios a serem definidos em lei complementar federal.

Ou seja: a referida Lei Complementar, com natureza de lei nacional, ndo
definira cargos tipicos de Estado, mas os critérios para a sua definicdo, nos 3 niveis da
Federacao. A partir dai, cabera a Lei ordinaria, no ambito de cada ente, nos termos do art.
39-A proposto pela PEC 32/2020, definir a que cargos especificos se aplicam tais distingdes.
Mas nao ha, no texto da PEC, nenhum indicativo quanto a critérios a serem adotados para
tal fim pela norma complementar.

Ajustificacao que acompanha a PEC 32/2020% tampouco esclarece o critério
para tal diferenciacao, limitando-se a sugerir, por exclusao, que o conceito nado alcanga
“atividades técnicas, administrativas ou especializadas e que envolvem maior contingente

20 EM N© 47/ME, de 2 de setembro de 2020.
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de pessoas”, e, de forma genérica, que abrange “servidores que tenham como atribuicao o
desempenho de atividades que sao préprias do Estado, sensiveis, estratégicas e que
representam, em grande parte, o poder extroverso do Estado”.

Esses servidores, nos termos da PEC 32/2020, estariam sujeitos a restrigdes
maiores quanto ao exercicio de atividades privadas, e somente poderao acumular cargos
publicos se, havendo compatibilidade de horario, envolverem atividades de docéncia ou de
atividades profissionais de saude regulamentadas, “uma vez que a atuagado desses
servidores pressupde a necessidade de dedicagado exclusiva”. Embora fosse prevista para
0s ocupantes de “cargos tipicos de Estado” a vedagao geral do exercicio de “qualquer
atividade remunerada” na redacao a ser dada ao art. 37, XVI, a Comissao de Constituicdo e
Justica da Camara dos Deputados, ao apreciar a admissibilidade da PEC 32/2020, julgou
contraria ao principio da igualdade essa limitagdo, mantendo, porém, o tratamento
diferenciado quanto a acumulacao de cargos. Nos termos do parecer final do Relator,
apresentado em 24 de maio de 2021,

“Em uma primeira andlise, o texto com a expressado “qualquer outra atividade
remunerada” ndo revela o necessario conflito de interesses, mas impede, a titulo de
exemplificagdo, que determinado ocupante de cargo tipico de Estado possa exercer

uma atividade remunerada de musico, mesmo que essa atividade ndo comprometa
sua jornada e suas atividades no cargo publico.

No entanto, impedir que esse servidor exerga qualquer outra atividade remunerada
representa uma restricio flagrantemente inconstitucional que ngo se justifica por
ser o unico tipo de vinculo da presente Proposta de Emenda a Constituicdo a
continuar tendo direito a estabilidade. De fato, a proposta como esta redigida
elimina o nucleo essencial do inciso Xlll do art. 5° (livre o exercicio de qualquer
trabalho), bem como o art. 5°, caput (igualdade em sentido formal e material),
ambos da Constituicao Federal de 1988, pois a expressado “a realizacao de
qualquer outra atividade remunerada, inclusive" impossibilita o necessario
tratamento juridico adequado para situacoes faticas diversas. 2! (grifo nosso)

Desse modo, o préprio Relator reconheceu — embora de forma incompleta -
estarem presentes na PEC 32/2020 inconsisténcias do ponto de vista do tratamento
isondémico que deve ser assegurado a partir do principio da igualdade traduzido no brocardo
latino “ubi eadem ratio, ibi eadem jus”, ou seja, onde existe a mesma razdo fundamental,
ha de prevalecer a mesma regra de Direito.

Segundo a PEC, ingresso nesses cargos dependera, na forma da lei, de
aprovagao em concurso publico de provas ou provas e titulos, seguido de cumprimento de

periodo de, no minimo, dois anos em vinculo de experiéncia com desempenho
satisfatério; e classificacao final dentro do quantitativo previsto no edital do concurso
publico, entre os mais bem avaliados ao final do periodo do vinculo de experiéncia. E, ainda,
os titulares de cargos “tipicos” de Estado ndo estarao sujeitos a regra que veda a redugao da
jornada de trabalho sem reducgao de remuneracao. As atividades por eles exercidas também

21 parecer do Relator da PEC 32/2020, Dep. Darci de Mattos, sobre a admissibilidade da PEC 32/2020 - CAMARA DOS
DEPUTADOS/CCIJC, 24 de maio de 2020.
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nao poderao ser objeto de instrumentos de cooperacao com 6rgaos e entidades, publicos e
privados. Os cargos tipicos estardo protegidos, ainda, da possibilidade de alteragao e
reorganizacao de cargos publicos efetivos por meio de mero decreto, mas poderao ser
objeto de transformacao, por essa via, desde que dentro da mesma “carreira”. Continuara a
ser prevista, ainda, a necessidade de critérios e garantias especiais para a perda do cargo
pelo servidor publico investido em cargo tipico de Estado.

Assim, ser ou nao considerado “cargo tipico de Estado” é fator que definira,
para o servidor civil, o direito a estabilidade no cargo, ainda que atenuada.

No tocante as Carreiras da Advocacia Publica, a PEC 32/2020 confere
tratamento contraditério e ambiguo.

Na redacao que propoe ao art. 39 da CF, remete a uma Lei complementar
federal dispor sobre normas gerais de gestao de pessoas; politica remuneratdria e de
beneficios; ocupacao de cargos de lideranca e assessoramento; organizacao da forca de
trabalho no servigo publico; progressao e promogao funcionais (vedada a progressao e
promoc¢ao apenas com base em tempo de servigo); desenvolvimento e capacitagdo de
servidores; e duragdo maxima da jornada para fins de acumulagao de cargos e atividades
remuneradas.

Contudo, o § 1°-C, proposto, prevé que tais regras nao se aplicarao “ aos
membros de instituicoes e carreiras disciplinadas por lei complementar especifica
prevista nesta Constituicao”.

Ocorre que, por se tratar de carreiras que integram instituicdo disciplinada por
lei complementar, e da qual séo designados, pela Lei, como “membros”, pelo menos as
Carreiras de Advogado da Uniao e Procurador da Fazenda Nacional ndo estariam sujeitos a
essas normas, mas as da propria lei complementar que define a organizagao da Advocacia
Geral da Uniao. Tal formulagao langa duvidas sobre a aplicabilidade das restricoes de
direitos contidas no art. 37, XVI-A e XVI-B e XXIll, na forma proposta, dado que sua
regulamentacéao ser daria, em parte, pela lei complementar de que trata a redagao proposta
ao art. 39.

Ja as Carreiras de Procurador dos Estados, cujas instituicbes nao sao
disciplinadas em lei complementar, estariam sujeitos integralmente a tais regras emanadas
da Lei Complementar Federal.

Contudo, a PEC 32/2020 nao altera o art. 132 da CF, cujo paragrafo unico
estabelece que o Procuradores dos Estados e do Distrito Federal, organizados em carreira,
na qual o ingresso dependera de concurso publico de provas e titulos, tém “assegurada
estabilidade apds trés anos de efetivo exercicio, mediante avaliagdo de desempenho
perante os 6rgados proprios, apos relatorio circunstanciado das corregedorias.”

Ou seja, haveria uma contradicdo “em termos”: enquanto as Carreiras da
Advocacia Publica Federal, caso tenham reconhecido seu status de cargo tipico de Estado,
estariam sujeitos a um regime juridico ainda a ser definido, com estabilidade adquirida ap6s
o cumprimento de um “vinculo de experiéncia” de no minimo dois anos, e um ano de estagio
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probatério, os procuradores estaduais permaneceria sujeitos a um regime préprio, com
estabilidade assegurada apds 3 anos de estagio probatério, sem previsao vinculo de
experiéncia.

Mas se, por outro lado, nao for reconhecida a caracteristica dos Advogados
Publicos na esfera Federal como cargos tipicos de Estado, a contradi¢ao se tornaria de tal

forma absurda, que levaria a eventual declaracdo de inconstitucionalidade da Emenda
Constitucional resultante.

Ao ser assegurada estabilidade aos Procuradores de Estados e do DF, mas
nao as carreiras congéneres federais, estar-se-ia diante de grave ruptura do principio da
igualdade, tornando nula a prépria alteracao ao “caput” do art. 39 da CF e ao art. 37, Il da
CF, pelo menos em relagao a Advocacia Publica.

Tais incongruéncias, que ainda poderao vir a ser corrigidas durante a
tramitacao da matéria na Comissao Especial constituida para o seu exame, tornam ainda
mais premente o reconhecimento, a partir do exame das caracteristicas e da natureza das
Carreiras da Advocacia Publica, como carreiras que exercem atividades tipicas ou exclusivas
de Estado.

5. Conclusao

Por todo o exposto, resultam, sinteticamente, as conclusdes a seguir:

| — é contraria a Constituicao a delegacao, pela via de contratos ou quaisquer
formas de cooperacéo, a atores privados, ou meros titulares de cargos em comisséo, ou
mesmo a servidores efetivos que nao integrem a Advocacia Publica, das atividades de
representagao judicial, consultoria e assessoramento no ambito dos orgaos e entidades de
direito publico da Unido e dos Estados.

Il-aindisponibilidade do interesse publico, a fungao da Advocacia Publica na
representacgao judicial dos 6rgaos e entidades de direito publico, como responsavel pela
seguranca juridica e protecao do Estado Democratico de Direito, e sua participagao ativa na
formatacao juridica da prépria vontade estatal, materializada nas politicas publicas,
determina a necessidade inarredavel da protegao aos seus integrantes contra interferéncias
indevidas, assegurada pela estabilidade no cargo.

Il - as Carreiras da Advocacia Publica, em seu munus publico, séo
responsaveis pelo exercicio de atividades tipicas ou exclusivas de Estado, em virtude da sua
condicdo de membros de instituicbes com previsdo constitucional e competéncias
privativas e indelegaveis.

IV —as atividades exercidas pelas Carreiras de Advogado da Unido, Procurador
da Fazenda Nacional e Procurador Federal sdo atividades tipicas ou exclusivas de Estado, e,
por decorréncia, esses cargos sao, intrinsecamente, cargos tipicos de Estado, ndo podendo
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a Administragao deixar de assim considera-los para todos os fins, e, em especial, a garantia
da protecao especial contra a perda do cargo prevista no art. 247 da Constituicao.

V — a Lei Complementar Federal que vier, nos termos propostos pela PEC
32/2020, caso aprovada pelo Congresso Nacional, a fixar os critérios para a definicao de
cargos tipicos de Estado, ndao podera deixar de considerar, para tal fim, os cargos das
Carreiras da Advocacia Publica, sob pena de incorrer em inconstitucionalidade por omissao;

VI - a PEC 32/2020, se aprovada, ndo podera estabelecer tratamento
diferenciado, no tocante as garantias no exercicio do cargo e as regras de aquisicao da
estabilidade, entre a Advocacia Publica Federal e as Procuradorias dos Estados, sob pena
de afronta ao principio da igualdade (art. 5°, “caput” da CF).

Em 15 de junho de 2021.
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