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Nota Técnica a PEC 32/2020
Brasilia, 25 de junho de 2021.

Exmao. Sr.(a) Deputado(a), Integrante da Comissao de Especial da Reforma Administrativa da Camara
dos Deputados,

A presente Nota Técnica a PEC 32/2020, assinada pela ANAFE - Associacao Nacional dos
Advogados Publicos Federais; ANAUNI — Associacdo Nacional dos Advogados da Unido;
SINPROFAZ - Sindicato Nacional dos Procuradores da Fazenda Nacional; ANAPE — Associagédo
Nacional dos Procuradores dos Estados e DF; e ANPM — Associacdo Nacional dos Procuradores
Municipais, trata da Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n. 32/2020, que “altera disposi¢des
sobre servidores, empregados publicos e organiza¢do administrativa”.

2. No geral, o Relatdrio do Deputado Darci de Matos, apresentado perante a Comissédo
de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJC) da Cémara dos Deputados, confirmou a
constitucionalidade da PEC 32/2020. Porém, trés questdes foram ressalvadas: a) suprimiu-se a
modificacdo no caput do art. 37, que incluia novos principios para a Administracdo Pdblica, com
destaque para a subsidiariedade; b) excluiu-se a vedacéo ao exercicio de outras atividades econdmicas
pelos ocupantes de cargos tipicos de Estado; e c¢) eliminou-se a possibilidade de o Presidente da
Republica extinguir ou modificar autarquias ou fundacdes publicas por meio de decreto.

3. O Relator destacou que as questfes mais controvertidas serdo discutidas na Comisséo
Especial. Dai o cabimento e necessidade da presente Nota Técnica, subscrita pelas entidades
representativas da advocacia publica, voltada ao enfrentamento das principais ameacas ao carater
publico e republicano dos servicos publicos e da Advocacia de Estado.

4. Segundo a Exposicao de Motivos da PEC 32/2020, em gue pese conte “com uma forca
de trabalho profissional e altamente qualificada, a percep¢do do cidaddo, corroborada por
indicadores diversos, é a de que o Estado custa muito, mas entrega pouco”. Dai adviria a “a
necessidade de aproximacéao do servigo publico brasileiro a realidade do pais”.

5. Todavia, ndo foram apresentados dados e indicadores que amparassem essa percepgéo,
denotando uma visao preconceituosa a respeito do servigo publico e de seus resultados, em especial a
Advocacia Publica. A propdsito, a Nota Técnica 69/2021, de 19 de maio de 2021, elaborada pela
Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagéo e Controle do Senado Federal, contradiz a tese da economia,
ao prognosticar impactos fiscais negativos, por meio do aumento da corrup¢do na Administracéo
Plblica, da captura do Estado por interesses privados® e reducdo da eficiéncia gerada pela

1 A proposito, a Nota Técnica 69/2021 menciona expressamente o risco de “captura dos 6rgdos juridicos responsaveis por
demandas judiciais com impacto fiscal, aumentando a probabilidade de derrota da Fazenda publica no litigio”. Podemos
acrescentar que esse risco, assim como o risco de aumento da corrupcao e do trafico de influéncia se apresentam também nas
atividades de consultoria e assessoramento juridico, caso as reformas sejam aprovadas da forma como estdo sendo propostas.
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desestruturacdo dos 6rgdos publicos, entre outros fatores, preconizando a necessidade de medidas
corretivas.

6. Com efeito, a Reforma Administrativa fragiliza o vinculo institucional dos servidores
publicos com a Administracdo e, por via reflexa, a integridade do interesse publico que a lei Ihes atribui
proteger e promover. Mesmo nas chamadas atividades ou cargos tipicos de Estado ha clara eroséo das
garantias institucionais que conferem adequada protecdo a quem exerce parcela das competéncias
publicas, com vistas a realizacdo do interesse pablico.

7. No que se refere a advocacia publica isso é particularmente grave, uma vez que a
atividade desenvolvida pelo advogado publico exige independéncia técnica para que possa se exercer
seu mister de modo convergente com a maximizacao e a adequada protecdo dos interesses que Ihe sdo
confiados.

8. Cabe aos advogados publicos (i) a defesa judicial e extrajudicial do Erério e das
politicas publicas; (ii) a consultoria e 0 assessoramento juridico das autoridades e gestores publicos;
(iii) o auxilio ao gestor publico no controle da legalidade e legitimidade dos atos administrativos; e (iv)
a defesa dos agentes e gestores publicos, no exercicio regular de suas fungdes, em face de acbes de
responsabilizacéo.

9. Importante registrar que o advogado publico exerce uma atividade transversal aos
poderes na esfera de representacdo em que atuam. Ou seja, eles ndo representam o “Poder Executivo”,
mas o proprio ente federativo. Na esfera da Unido, na qual atuam os Advogados da Unido e os
Procuradores da Fazenda Nacional — no ambito da Administracdo Pdblica Federal Direta — e 0s
Procuradores Federais e do Banco Central — na Administracdo Federal Indireta —, eles defendem os
trés Poderes e 0s agentes e gestores publicos que atuam em diferentes 6rgaos, incluindo os 6rgaos
judiciais, legislativos, MP e TCU.

10. A propésito, o art. 22 da Lei n® 9.028/95 atribui & Advocacia-Geral da Unido e a seus
6rgdos vinculados, nas respectivas areas de atuacdo, a defesa e a representacao judicial dos titulares e
os membros dos Poderes da Republica, incluindo os deputados federais e senadores, de modo que o
enfraquecimento da AGU representaria o enfraquecimento do préprio Parlamento, sem falar das
autoridades do Poder Executivo. Isso implica na fragilizacdo do principio da separacdo de Poderes, na
medida em que os 6rgédos acusadores — o Ministério Publico — continuariam fortalecidos com diversas
garantias (vitaliciedade, inamovibilidade e irredutibilidade de subsidios), enquanto os defensores dos
parlamentares e autoridades do Poder Executivo (os advogados publicos) ficariam desprovidos de
qualquer garantia institucional no plano da Constituicdo, na medida em que sequer Ihes é assegurado
0 enguadramento como cargo tipico de Estado.

11. Veja-se que Lei n° 8.906/94 (Estatuto da Ordem dos Advogados do Brasil) assegura,
em seu artigo 7°, | e § 2° e artigo 18, a liberdade funcional e independéncia no livre exercicio da fungdo
do advogado. Trata-se de garantia que se aplica indistintamente a todos os advogados, privados ou
publicos, assentando-se na independéncia e na inviolabilidade que lhes é conferida pelo artigo 133,
caput, da Constituicdo Federal, como um desdobramento do carater essencial da advocacia a realizagao
da justica, ou, noutras palavras, a concretizacdo daquilo que o saudoso professor Diogo de Figueiredo
Moreira Neto chamava de “Estado de Justica”.
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12. Cumpre lembrar que o STF, ao julgar o Recurso Extraordinario n° 560.900/DF,
destacou a importancia da Advocacia Publica, como fungéo essencial a justica, justificando a aplicacdo
de regras especiais e mais rigorosas de sele¢do por meio de concurso publico, afirmando, in verbis,
que: “A lei pode instituir requisitos mais rigorosos para determinados cargos, em razdo da relevancia
das atribuicbes envolvidas, como € o caso, por exemplo, das carreiras da magistratura, das funcdes
essenciais a justica e da seguranca publica (CRFB/1988, art. 144), sendo vedada, em qualquer caso, a
valoracdo negativa de simples processo em andamento, salvo situacBes excepcionalissimas e de
indiscutivel gravidade.”

13. Destaque-se, ainda, que a Constituicdo Federal tem como um de seus principios
fundamentais e clausulas pétreas, o equilibrio entre os poderes, harmoénicos e independentes entre si.
Com vistas a assegurar a concretizacdo desse principio, o Constituinte positivou no Titulo IV da Lei
Fundamental, dedicado a Organizagdo dos Poderes, topico (Capitulo IV) destinado especificamente as
FuncOes Essenciais a Justica.

14. Na diccdo da Constituicdo Federal, sdo funcbes essenciais a Justica o Ministério
Publico, a Advocacia Pablica, a Defensoria Publica e a Advocacia stricto sensu, situadas em um
mesmo patamar hierarquico, ndo havendo que se falar em prevaléncia de uma dessas instituicdes sobre
as outras.

Sem esses 0rgaos, publicos e privados de advocacia, ndo pode haver justica, aqui entendida como a qualidade
ética que pretende exigir do Estado pluriclasse quanto a legalidade, a legitimidade e a licitude. E porque essa
justica sO pode vir a ser realizada em sua essencialidade se dispuser dessas funcdes, autdbnomas,
independentes, onipresentes e, sobretudo, corajosas, o legislador constitucional as denominou de
‘essenciais a justica’ (Titulo IV, Capitulo IV, da Constituicéo)?.

15. Feitas essas consideracdes, as mudancas veiculadas pela PEC 32/2020, a par de
fragilizarem os vinculos e das garantias institucionais necessarias a protecdo do interesse publico,
fiduciariamente confiado aos agentes e servidores publicos, configura, do ponto de vista da advocacia
publica, uma “escavagdo interna”, que esvazia o significado e a eficécia juridica dos referidos vinculos
e garantias®.

16. Seus efeitos sobre a arquitetura constitucional das “fungdes essenciais a justiga” ¢
devastador, na medida em que, de um lado, fragiliza-se, mediante “escavagdo interna”, as garantias
institucionais necessarias ao exercicio independente das funcdes de representacdo, consultoria e
assessoramento juridico que sdo constitucionalmente atribuidas aos advogados publicos, e, de outro
lado, compromete-se a propria igualdade entre os agentes publicos que exercem funcdes igualmente
essenciais a justica, estabelecendo uma hierarquia incompativel com a ideia de Estado de Justica e

2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Constituicdo e Revisdo: Temas de Direito Politico e Constitucional. Rio de
Janeiro: Forense, 1991, p. 31.

3 A ideia de escavagdo interna, historicamente aplicavel aos direitos fundamentais, descreve uma situacdo em que as restrigoes
aplicadas a um determinado direito sdo tdo intensas que o direito, embora preserve sua vigéncia formal, perde seu significado
material (HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Tradugdo de Luis Afonso
Heck. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1998, p. 264). Aplicando-se a ideia ao esvaziamento das garantias institucionais,
tem-se uma situacdo tal em que a garantia perde parte importante de sua eficacia, ja ndo cumprindo mais sua funcao de assegurar
ao agente a independéncia necessaria ao cumprimento de seu manus.
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comprometendo a “paridade de armas” que deve presidir a relacdo entre 0s membros do Ministério
Publico, os defensores publicos e os advogados publicos.

17. De que maneira a PEC 32/2020 estabelece essa quebra de isonomia?

18. Pelo rebaixamento do status institucional da Advocacia Publica, mediante o
estabelecimento de diferenciacdes ainda mais relevantes entre o tratamento dispensado aos membros
do Ministério Publico e aos advogados publicos.

19. E assente que a PEC 32/2020 ndo ira se aplicar aos membros do MP, de modo que sua
aplicacdo aos advogados publicos intensifica, em lugar de reduzir, a diferenciacao institucional entre
as duas judicaturas. Ou seja, 0s membros do MP continuaréo a receber uma protecéo institucional
reforcada, baseada na vitaliciedade, na inamovibilidade e na irredutibilidade de subsidios, ao passo que
os integrantes da Advocacia de Estado terdo como protecdo institucional uma estabilidade mitigada,
caso sejam enquadrados como carreiras tipica de estado em lei complementar especifica.

20. Ja os advogados publicos seriam afetados pela fragilizacdo de seu ja desigual vinculo
funcional. Esmaece-se, em lugar de reforcar, a protecdo institucional do advogado publico e, com isso,
a prépria defesa do Estado.

21. Quais os principais pontos de erosdo da protecdo institucional dos advogados
publicos?
22. Destacamos quatro ameacas principais, resultantes das alteracGes propostas no artigo

1° da PEC 32/2020, que, em razdo de seu carater estruturante, configuram a esséncia da Reforma
Administrativa:

23. Primeiro, a auséncia de definicdo ou de critérios de definicdo das carreiras tipicas de
Estado, criando extrema inseguranca juridica sobre o tema. A Constituicdo Federal, em seu artigo 247,
fala de “atividades exclusivas de Estado”, preceito que jamais foi regulamentado pelas leis a que se
referem o inciso Il do 8 1° do art. 41 e no § 7° do art. 169.

24, Ao deixar em aberto essa definicdo, a PEC 32/2020 cria a possibilidade formal de
atividades que sdo inequivocamente qualificadas como tipicas de Estado serem arbitrariamente
qualificas como ndo tipicas. Pior, abre a possibilidade de ser definida e, num momento seguinte, em
razdo de interesses ou avaliagBes conjunturais, 0 cargo ser desenquadrado como tipico. Essa op¢édo
enfraquece a normatividade da prépria Constituicdo e gera tremenda inseguranca juridica. Por
exemplo, como ficariam as admissdes que fossem feitas durante o periodo em que lei complementar
definisse que os advogados publicos realizam atividade tipica, mas que venha a ser modificada para
retirar os advogados desse enquadramento? Os advogados assim admitidos perderiam a estabilidade?
Ou isso se aplicaria apenas aos que fossem admitidos depois disso? Como conviveriam advogados
admitidos em regimes diferentes?

25. Além disso, a simples possibilidade de os advogados puablicos virem a ser
considerados como atividade ndo tipica — ainda que isso ndo venha a se concretizar — ja se constitui em
si mesmo um rebaixamento institucional e mesmo simbdlico em relacdo ao Ministério Publico.
Vejamos: de um lado, defendendo parcela do interesse pablico, atuara o representante do parquet; de



SinproraZ

B @ Anafe [ ANAPE ANmm S

ASSDCMCAD MACIONAL DOS SOCIACAD NACIONAL
Procaratanes des Datades ¢ do OF D ;; YCUR A (.|.'L s MUNICIPAIS

outro lado, defendendo parcela igualmente relevante do interesse publico, atuara um advogado cuja
estabilidade, além de estiolada, dependera de escolha discricionaria do legislador.

26. Por fim, a PEC ignora uma nocéo constitucional relevantissima, ao fazer tabula rasa
da nogdo de “funcdo essencial a justica”, consolidada no Capitulo IV do Titulo IV da Constitui¢do
Federal. De duas uma: ou a PEC dedica as fungdes essenciais a justica tratamento préprio (solugdo
ideal), que as equalize, ou define expressamente que o exercicio de funcdo essencial a justica é
considerado cargo tipico de Estado.

27. A segunda fragilidade reside no ingresso por meio do “vinculo de experiéncia” (art.
39-A, inciso 1), que, pela configuracdo da PEC 32/2020, assume feicdes de extrema precariedade. Nao
se trata apenas da auséncia de estabilidade, que, na vinculagdo atual, adquire-se ap6s avaliacdo positiva
durante o estagio probat6rio, mas de uma etapa do préprio concurso. O acesso ao cargo tipico de Estado
passa a depender ndo apenas de avaliacdo positiva, como ocorre no estagio probatério, mas da
classificacdo dentro do quantitativo de vagas previsto no concurso publico.

28. Conforme destacado na mencionada Nota Técnica 69/2021, referindo-se aos vinculos
desprovidos de estabilidade:

Outra modificacgdo trazida pela PEC que facilitara a captura do Estado é a limitacdo do instituto da estabilidade
no cargo publico, ao qual somente terdo direito os servidores ocupantes de “cargos tipicos de Estado” (conceito
juridico introduzido pela PEC, porém ndo definido). As demais formas de contratacdo (vinculo de
experiéncia, vinculo por prazo determinado e cargo com vinculo por prazo indeterminado, além de, via
cooperagdo, acessar recursos humanos de particulares) se constituem em relagdes mais frageis, cuja dispensa
poderé ocorrer a qualquer momento, dentro de condi¢des a serem estabelecidas em lei ordinéria (art. 41-A,

“a”). Uma forca de trabalho receosa da perda de seus empregos (que estara em situacdo proxima a dos
atuals cargos em comissdo sem vinculo) certamente estard em menor condi¢do de opor resisténcia a
comandos que visem a satisfacéo de interesses privados.

29. Essa modalidade de vinculo esmaece, em lugar de fortalecer a protecéo institucional,
criando um ambiente de avaliacdo contraditério com a finalidade a que se destina. 1sso porque o
“candidato” a advogado publico passa a exercer as atribuicdes do cargo sem as garantias necessarias a
protecdo da parcela do interesse publico que lhe é atribuido proteger. Na realidade, ndo se
“experimenta” o advogado, dividido que ficara entre o impulso de proteger o interesse que lhe é
confiado e atender as expectativas do avaliador, superando os demais candidatos na disputa por vagas
escassas. Trata-se, portanto, de uma situacdo completamente antitética com a ideia de independéncia
do agente publico.

30. A terceira fragilidade reside no proprio enfraquecimento da estabilidade dos atuais e
futuros advogados publicos. Com efeito, caso ele seja selecionado durante o vinculo de experiéncia e
sua atividade esteja entre as definidas como tipicas de Estado, o advogado publico passaria a se vincular
a Administragdo Publica por meio de um cargo que, embora “tipico de Estado”, teria garantias
substancial e procedimentalmente fragilizadas, quando comparadas com as garantias dos atuais cargos
de provimento definitivo.

31. As mudangas propostas no instituto da estabilidade — possibilidade de demissdo apos
decisdo de 6rgdo colegiado ou por insuficiéncia de desempenho segundo critérios que passardo a ser
definidos em lei ordindria — caminham no sentido da fragilizacdo da estabilidade. De um lado, a
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dispensa ao transito em julgado implica numa limitacdo desmedida da presungdo de inocéncia, do
devido processo e da ampla defesa; de outro lado, o fato de a lei ordinaria passar a regular as hipéteses
de dispensa por insuficiéncia de desempenho cria a possibilidade de que tal matéria venha a ser objeto
de medida provisoria, op¢do sabiamente interditada pela atual Constituig&o.

32. Cabe mencionar, também, o aprofundamento da disparidade de armas entre 0 MP e a
Advocacia de Estado. Os membros do MP, que sdo protegidos pela vitaliciedade, somente poderdo
perder seu cargo por sentenca judicial transitada em julgado (art. 128, 1, a). Os advogados publicos,
por sua vez, passardo a ser demissiveis ndo apenas em virtude de decisao transitada em julgado, mas
de decisdo “proferida por 6rgao judicial colegiado” ou “mediante avaliacdo periddica de desempenho,
na forma da lei, assegurada a ampla defesa”, hipdteses que serdo aplicadas, inclusive, aos servidores
que ja& adquiriram estabilidade no servigo publico, conforme destacado na Exposicdo de Motivos da
PEC 32/2020.

33. A quarta e Ultima ameaca de maior gravidade a integridade institucional da Advocacia
de Estado consiste na ampliacdo da possibilidade de ingresso de pessoas ndo aprovadas em concurso
publico nos 6rgdos da advocacia publica, por meio da “substitui¢do gradual das atuais funcdes de
confianga e dos cargos em comissdo pelos cargos de lideranga e assessoramento” (Exposi¢ao de
Motivos da PEC 32/2020 e artigo 4° da PEC 32/2020). Trata-se de uma investida contra o carater
publico, republicano e transversal da advocacia de Estado, encarregada de representar ndo apenas o
Poder Executivo, mas 6rgaos e agentes dos demais poderes e 6rgaos autbnomos.

34. Sobre o tema recorremos, mais uma vez, a ja mencionada Nota Técnica 69/2021, que
ponderou, com precisao:

Com a PEC, assim, haveria uma relevante expansdo na quantidade de postos que poderdo ser ocupados por
pessoas sem vinculo com a administracdo publica. Essa expansao sera composta pela soma: i) da totalidade das
atuais funcGes de confianca; ii) da parcela de cargos em comissdo atualmente destinados a servidores de carreira.
Com isso, a expansao minima prevista é de em torno de 207,3 mil postos (156.028 func¢des de confianca +
51,3 mil cargos em comissao hoje ocupados por servidores de carreira). Teriamos, assim uma expansao
de pelo menos 29% no montante de postos que podem ser ocupados por pessoas sem vinculo. Para o fiel
cumprimento de seu mister institucional, é importante que os dirigentes e gestores dos 6rgdos sejam escolhidos
entre seus membros, como ocorre no MP e na Defensoria.

35. Além dos impactos fiscais negativos, em termos de incremento do gasto direto, a
possibilidade do ingresso de pessoas estranhas aos quadros efetivos da Advocacia Publica representa
grave risco de captura do Estado por interesses particulares e de aumento da corrupcéo, do trafico de
influéncia e de toda sorte de praticas clientelistas.

36. Com efeito, transferir o exercicio de atribuicbes estratégicas, gerenciais e mesmo
técnicas para pessoas ndo concursadas, nomeadas com base em critérios politicos, representa grave
retrocesso em relacdo a atual redacdo do art. 37, V, da Constituicdo Federal. Isso “facilita a captura do
Estado, pois permite que agentes visando interesses privados ocupem todos 0s postos de comando do
servico publico, passando a dirigir, por meio do poder hierarquico, toda a forca de trabalho”. Ademais,
ao permitir que os novos cargos de lideranga e assessoramento se ocupem também de atribuicdes
técnicas, até aqui reservada a servidores e advogados publicos, “permitira um nivel inédito de
aparelhamento (...), abrindo porta “para uma completa captura do Estado, envolvendo toda a estrutura
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hierérquica, até o nivel operacional, com a substituicdo de servidores concursados por pessoas sem
vinculo com a Administra¢do” (Nota Técnica 69/2021).

37. Outras questdes poderiam ser destacadas, de modo a evidenciar a ampliagéo do abismo
institucional que se esta estabelecendo entre as fungdes essenciais a justica, em desfavor dos advogados
publicos e da instituicdo a qual eles se vinculam. Porém, os elementos aqui trazidos, por sua
importancia e gravidade, denotam a necessidade de exclusdo dos integrantes da Advocacia Publica
Nacional dos efeitos da Reforma Administrativa — ou, alternativamente, de tratamento equanime, pela
PEC 32/2020, a todas as carreiras e instituicdes classificadas na Constituicdo como funcgdes essenciais
a justica —, como medida necessaria a salvaguardar a paridade de armas e a eficaz defesa dos interesses
confiados aos advogados de Estado.

V|CENTE Assinado de forma
CLOVIS DOS SANTOS Azsrmcafgv?se E‘SQ”SA‘E%‘SE‘ LADEMIR GOMES DA | Asiracodeforma it pr digital por VICENTE
ANDRADE: 04154124 'ANDRADE: 0415412447 ROCHA:52629180000 RoCHA 52629180000 MARTINS g:dRJslsto;?gsAz SRAGA
Dados: 2021.06.28 12:23:12 -03'00°
471 ?;:100;32%13 gg 28 PRATA BRAGA 14.45:52 -0300
Clovis dos Santos Andrade Lademir Gomes da Rocha Vicente Martins Prata Braga
Presidente da ANAUNI Presidente da ANAFE Presidente da ANAPE

<

G

GUSTAVO MACHADO TAVARES

CPF:/CNPJ Assinado em:

03264744473 28/06/2021

R pode e o e 2 55 @LM ; ﬁQ{

Gustavo Machado Tavares 7~ José Ernane de uza Br

Presidente da ANPM Presidente do SINPROFAZ



