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RESUMO

O presente trabalho analisa as carreiras tipicas de Estado, estabelecendo uma
relagdo entre esse novo modo de organizagdo dos agentes estatais com o modelo
de Administracdo Gerencial implementado no Brasil na década de 1990.
Procurou-se, ainda, verificar as influéncias da Nova Gestdo Publica nas normas
constitucionais e nas interpretacbes a respeito dela, bem como os resultados
provocados pela implementagdo, mesmo que nao formalizada, da diferenciagao de
carreiras tipicas e néo tipicas de Estado. Para tanto, utilizou-se das metodologias de
pesquisa bibliografica e documental, por meio de uma abordagem qualitativa.
Conclui-se que o escopo procurado pelas carreiras tipicas de Estado, por intermédio
de seus representantes, ndo encontra baliza frente as reais necessidades do povo,
na medida em que ndo contempla os objetivos fundamentais da Republica e a
reducao das desigualdades.

Palavras-chave: Administragcdo Gerencial. Carreiras tipicas de Estado. Reforma
Administrativa. Nova Gestao Publica.



ABSTRACT

The present paper examines the so-called typical State careers, establishing a
connection between this new mode of organizing State agents and the managerial
public administration model implemented in Brazil in the 1990s. It further seeks to
ascertain the influence of New Public Management on constitutional norms and on
their interpretation, as well as the outcomes resulting from the implementation, even
if not formally structured, of the differentiation between typical and non-typical State
careers. To this end, bibliographical and documentary research methods were
employed, through a qualitative approach. It is concluded that the scope pursued by
the typical State careers, through their representatives, does not find a clear
benchmark in relation to the real needs of the people, insofar as it does not
encompass the fundamental objectives of the Republic and the reduction of
inequalities.

Keywords: Managerial Public Administration. Typical State Careers. Administrative
Reform. New Public Management.
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INTRODUGAO

O Direito Administrativo contemporaneo passa por mudangas estruturais,
sobretudo apos as alteragdes promovidas durante o século XX. Inegavelmente,
enquanto ramo do Direito Publico e, por conseguinte, do Direito do Estado, € uma
area multidisciplinar. Seu conteudo, conforme Di Pietro (2023), varia no tempo e no
espaco, influenciado, portanto, pelas questdes relevantes de sua época.

E sdo essas constatagdes que levam as discussdes e pesquisas envolvendo
0s agentes publicos e seu modo de organizagao, na medida em que esse aspecto
da atividade administrativa € de suma importadncia para o desenvolvimento de
politicas publicas. Dessa forma, os momentos politicos do Estado influenciam o
modo pelo qual o Direito Administrativo trara mudangas no aparelho estatal.

Nessa perspectiva, dentro desses aspectos regulados pelo Direito
Administrativo, os agentes publicos, definidos por Di Pietro (2023, p.1475) como
“toda pessoa fisica que presta servicos ao Estado e as pessoas juridicas da
Administragdo Indireta", consubstanciam os bragos da atividade administrativa
estatal.

Soma-se a isso a previsdao no ordenamento juridico, por meio da Lei n.°
8.429/1992 (com redacdo dada pela Lei n.° 14.230/2021), denominada Lei de

Improbidade Administrativa, que define agente publico como:

Art. 2° Para os efeitos desta Lei, consideram-se agente publico o agente
politico, o servidor publico e todo aquele que exerce, ainda que
transitoriamente ou sem remuneragao, por eleicdo, nomeagéao, designhacao,
contratagdo ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato,
cargo, emprego ou fungdo nas entidades referidas no art. 1° desta Lei.
(Brasil, 1992).

Segundo o Painel Estatistico de Pessoal do Ministério da Fazenda, com
dados de julho de 2024, o Poder Executivo Federal possuia cerca de 572.474
(quinhentos e setenta e dois mil e quatrocentos e setenta e quatro) servidores ativos
distribuidos entre os mais diversos 0Orgaos, carreiras e cargos. Dentro desse
quantitativo, existem diferengcas salariais, estruturais, sociais entre as proprias
carreiras. Para que o Estado chegasse a esse panorama de servidores em seus
quadros de pessoal, o Brasil passou por quatro fases em sua estrutura
administrativa (Oreiro; Filho, 2021).
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A primeira reforma, ocorrida no contexto da Revolugédo de 1930, tem como
principais pontos a criacdo do Departamento de Administragao do Servico Publico
(DASP), a instituicdo do concurso publico e, sobretudo, a tentativa de
implementagdo de um modelo burocratico de Estado aos moldes do que
preconizava Max Weber (Oreiro; Filho, 2021; Arruda; Costa, 2022).

A segunda reforma passa pela edicdo do Decreto-Lei n° 200/67 e por um
programa de desburocratizagdo nacional, uma vez que o “Estado buscou expandir o
escopo de sua intervengdo no sistema econdmico e na vida social, além de
descentralizar as atividades do setor publico por intermédio da criagdo de 6rgéo de
administracao indireta” (Oreiro; Filho, p. 489, 2021).

A partir de 1988, com a promulgacédo da Constituicdo Federal da Republica
Federativa do Brasil (C.R.F.B/88), a Administracdo Publica Federal passou por
diversas mudancas que afetam a populacdo cotidianamente. Observa-se, por
exemplo, que a prestacdo de servigos publicos de qualidade € uma atribuicédo
constitucionalmente prevista na Lei Fundamental. Dessa maneira, a sociedade pode
exercer o controle social sobre aquilo que se convencionou chamar de aparelho
burocratico do Estado, por meio dos instrumentos que o ordenamento juridico
fornece.

Nesse viés, a Carta de 1988 consolidou diversos dispositivos sem 0s quais os
agentes publicos nao teriam autonomia para gerir a coisa publica - como a
estabilidade, por exemplo. O artigo 37 da Constituicdo da Republica estabelece os
parametros minimos que devem ser observados pelo administrador publico, o qual
deve se valer da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia na
gestao publica.

Ademais, para além de determinar as normas gerais a serem observadas
pelos Poderes Publicos Estaduais, Distritais e Municipais, a instituicdo de um
Regime Juridico Unico' para os servidores dos entes federativos, deu inicio a uma
nova fase dentro dos quadros da Administragao Publica brasileira. No entanto, essa
terceira reforma, apesar de buscar frear as praticas patrimonialistas, ndo conseguiu
vencer os velhos problemas que permanecem novos, e que ainda sao parte dos

empecilhos sobre os quais a sociedade brasileira deve passar (Oreiro; Filho, 2021).

' Antes da decisdo na Acdo Direta de Inconstitucional n.° 2135, a ser analisada no capitulo Il do
presente trabalho, que declarou constitucional a mudanga na redagcdo do artigo 39, caput, da
Constituigdo, o Regime Juridico Unico (RJU) dizia respeito & regra de que, dentro de um ente,
somente haveria uma espécie de vinculo entre a Administracdo Publica e seus servidores.
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E foi essa concepcado de pouca redugao das praticas patrimonialistas que
deram causa a chamada Reforma do Aparelho do Estado de 1995, capitaneada pelo
Ministério da Administragcao Federal e Reforma do Estado (MARE), influenciada, por
sua vez, pelas diretrizes da Nova Gestao Publica (NGP) (Oreiro; Filho, 2021; Violin,
2010).

Nesse viés, os debates entre lados politicos acerca da Proposta de Emenda a
Constituicao (PEC) n° 32/2020, denominada PEC da Reforma Administrativa,
tornaram-se recorrentes no cenario politico ao longo dos ultimos anos na sociedade
brasileira. Nao a toa, verificam-se matérias jornalisticas estampando partes do
funcionalismo publico, ora destacando privilégios, ora salientando o importante papel
desenvolvido pelos agentes publicos, tal qual ocorreu durante a Pandemia de
Covid-19.

Com a justificativa de que o cidad&o possui a concepg¢ao de que o Estado
‘custa muito, mas entrega pouco” (Brasil, 2020), uma das propostas trazidas pela
PEC foi a criagdo de cinco vinculos juridico-administrativos para os agentes
publicos, quais sejam: vinculos por prazo determinado, vinculo de experiéncia, cargo
com vinculo por prazo indeterminado, cargo de lideranga e assessoramento e cargo
tipico de Estado (Lima; Duarte, 2024).

A nova proposta de vinculos acarretou debates juridicos e politicos a respeito
dos cargos tipicos de Estado. Segundo Lima e Duarte (2024), esse vinculo é o que
mais se aproxima do atual regime juridico estatutario dos servidores, na medida em
que, para estes, a presenca da estabilidade € a sua principal caracteristica.

Conforme se observa o texto original da proposta, os cargos tipicos, “com
garantias, prerrogativas e deveres diferenciados, sera restrito aos servidores que
tenham como atribuicdo o desempenho de atividades que s&o proprias do Estado,
sensiveis, estratégicas e que representam, em grande parte o poder extroverso® do
Estado” (Brasil, 2020).

Com vistas a analisar o papel desenvolvido e a influéncia das carreiras tipicas
de Estado, nas quais os cargos tipicos se encontram, o presente trabalho procura

analisa-las, enquanto topico regulamentado pelo Direito Administrativo.

2 Trata-se da prerrogativa estatal de impor limites aos administrados, por meio de uma de suas
caracteristicas denominada autoexecutoriedade, ndo exigindo sua concordancia daquele com a
agao.
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Analisar as carreiras tipicas de Estado, com foco no Poder Executivo Federal,
dentro do atual cenario juridico e politico brasileiro, é pensar em como as politicas
publicas que atendem os brasileiros todos os dias serdo afetadas por meio de
servidores qualificados, bem remunerados, com carreiras atrativas e satisfeitos em
exercer o compromisso primordial de todo servidor, qual seja: servir ao povo®.

No entanto, isso também implica pensar nos privilégios* que uma parte do
funcionalismo publico possui. Se por um lado a Constituicdo Cidada estabelece a
igualdade de todos perante a lei, por outro o aparelho burocratico estatal se
retroalimenta por meio de agdes e engrenagens - as vezes legais - que visam
beneficiar certos tipos de carreiras publicas em detrimento de outras.

Dessa maneira, indaga-se como a Administragao Publica, a partir da Emenda
Constitucional n° 19/98, trata as carreiras tipicas de Estado?

Para analisar o problema apresentado, desenvolveram-se trés objetivos
especificos e um objetivo geral. Como objetivo geral, estabeleceu-se a analise das
carreiras tipicas de Estado a partir da concepcgado de Nova Gestao Publica (NGP),
enquanto os objetivos especificos procuraram: a) verificar como a NGP diferencia as
carreiras do servigo publico em tipicas e nao tipicas de Estado; b) examinar as
mudangas provocadas pela NGP nas legislagdes constitucionais que dispéem sobre
carreiras publicas e c) analisar em que medida a diferenciacdo pode refletir
desigualdade no servigo publico federal.

Sustenta-se que o fundamento utilizado para diferenciar uma carreira tipica
de outra virtualmente nao tipica é superficial, na medida em que o munus publico de
um agente do Estado ndo pode ser simplesmente desconsiderado por existir
atividade semelhante no setor privado. Dentro dessa perspectiva, tem-se como
hipotese o privilégio dado as autodenominadas carreiras tipicas de Estado, vez que
€ inegavel a sua influéncia dentro dos setores governamentais e nao compatibiliza
com os objetivos procurados pelo Estado brasileiro.

Com o intuito de desenvolver a pesquisa a respeito de tal problematica, foi
instrumentalizada a metodologia de pesquisa bibliografica, por meio da leitura e

fichamento de livros, artigos e demais produgdes textuais no ambito académico, em

% Adota-se o conceito de povo por ser mais abrangente. Ndo se adotou o conceito de cidaddo em
razdo da restrita aplicacao técnica do conceito - estar em pleno gozo dos direitos politicos.

4 Do latim Privilegium, possui diferentes significados. Neste trabalho, adota-se privilégio enquanto
“posicéo de superioridade, amparada ou nao por lei ou costumes, decorrente da distribuicdo desigual
do poder politico ou econémico." (Michaelis Online, 2025).
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especial de trabalhos desenvolvidos nas areas de Direito Administrativo e
Administracdo Publica, como Di Pietro (2024), Carraza (2024), Reis (2024), Carvalho
Filho (2023), Santos (2023).

A importancia da pesquisa bibliografica € fundamental, sendo elaborada com
subsidio de materiais ja publicados. A praxe académica afirma que essa modalidade
de pesquisa abrange diversos materiais impressos, tais como livros, revistas, jornais,
trabalhos académicos desenvolvidos em trabalhos de pds-graduacgao (dissertagoes
e teses) e anais de eventos cientificos (Gil, 2022). Na concepgao do autor, com o
advento de novos meios de comunicagdo, novas espécies bibliograficas podem ser
incluidas no ambito desta metodologia.

Ademais, foi utilizada a metodologia de pesquisa documental, por meio da
leitura e analise de leis, decretos e demais atos normativos pertinentes a tematica
em comento, tais como a Constituicdo Federal de 1988, a Emenda Constitucional n°
19, e decisbes judiciais, mormente as Agdes Diretas de Inconstitucionalidade 2310 e
2135. Nos ensinamentos de Marconi e Lakatos (2021), a principal distingdo de tal
metodologia de pesquisa € a apropriagdo de dados apenas em documentos, sejam
escritos ou ndo, que constituem fontes primarias.

A partir desse pressuposto, Marconi e Lakatos (2021) também explicam que
essas fontes primarias podem ser encontradas em arquivos publicos, dentro dos
quais se pode observar “documentos oficiais, tais como: ordens régias, leis, oficios,
relatorios, correspondéncias, anuarios, alvaras etc” (Marconi; Lakatos, 2021, p. 205).

Para fins de selegdo das decisdes judiciais, o critério utilizado foi a relevancia
da decisao para o tema das carreiras tipicas de Estado. Em ambas as decisdes se
verifica a presenca de temas transversais, como estabilidade, regime de vinculo
juridico-administrativo e a existéncia ou ndo do Regime Juridico Unico. Com isso,
foram selecionadas duas acbes diretas de inconstitucionalidade, que serao
analisadas a seguir.

Para mais, foi usada, também, uma abordagem qualitativa, tendo em vista
que:

Uma pesquisa qualitativa pressupde o estabelecimento de um ou mais
objetivos, a selecdo das informacgdes, a realizagdo da pesquisa de campo.
Em seguida, constroem-se, se necessario, as hipéteses que se ocuparao da
explicagdo do problema identificado e define-se o campo e tudo o que sera
preciso para a recolha dos dados. Recolhidos os dados, passa-se a fase de

sua analise. Todavia, diferentemente da pesquisa quantitativa, na qualitativa
0 processo ndo é sequencial; o pesquisador avanca as fases seguintes,
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mas constantemente retrocede a fases anteriores, para reformulagées,
sempre a procura de significados profundos [...] (Marconi; Lakatos, 2021,
p.202).

Dessa forma, o objeto de estudo deste projeto se insere no ambito do Direito
Administrativo, mais especificamente no que se refere aos estudos sobre agentes
publicos, bem como na seara das pesquisas sobre a Administracao Publica e suas
transformacgdes, uma vez que as carreiras tipicas de Estado sdo um fenédmeno na
ordem juridica patria ainda em discussao, sobretudo apés a Emenda Constitucional
n°® 19/98.

O presente trabalho se divide em trés se¢des e uma conclusdo. Na primeira
secao, sdo apresentados e tratados assuntos pertinentes ao modo gerencial de
Administracdo, bem como a apresentacao das carreiras tipicas de Estado e o seu
dialogo com o gerencialismo. Na segunda sec¢&o, por seu turno, sdo analisadas as
influéncias da Nova Gestdo Publica na legislacdo constitucional, assim como a
presenca do ideario gerencial em duas decisdes proferidas em sede de controle de
constitucionalidade concentrado, paradigmas para o estudo das carreiras tipicas de
Estado.

Além disso, na terceira seg¢ao sao verificadas as consequéncias da Nova
Gestado Publica na politica de gestdo da Administracdo federal para com seus
servidores, por meio da analise dos efeitos desiguais que tais medidas tém gerado.
Dessa forma, conclui-se que, com as perspectivas desenvolvidas a partir da analise
das carreiras tipicas de Estado, é necessario agugar o olhar para os principios
constitucionais a fim de que nao haja disputas no ambito da Administragao Publica,

preservando-se, assim, a coisa publica.
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SECAO 1 - ESTADO E BUROCRACIA: da Nova Gestdo Publica as carreiras

tipicas de Estado

O perfil e o papel de Estado em cada época configurou as estruturas
institucionais de muitas sociedades, moldando as formas de organizagdo da
burocracia estatal, ora fortalecendo-a, ora tornando ela mais fragil e suscetivel a
interesses que nao o publico. Como elemento substancial a existéncia de um
Estado, o interesse comum € o que reune os seres humanos em torno de um unico
objetivo.

Segundo Dallari (2013), ndo basta apenas que as pessoas se reunam num
agrupamento social, é preciso que as decisdes, que visem a consecugao do bem
comum, sejam tomadas de forma coletiva. Além disso, o bem comum é um objetivo
permanente, uma vez que, na visdo do autor, as mudancas sociais afetam tao
somente os interesses que gravitam em torno disso.

A discussao em torno do bem comum enquanto um obijetivo final do Estado é
marcada por posi¢cdes divergentes entre determinados autores. O Estado, na visdo
mascariana, € uma manifestacdo moderna, especificamente capitalista, na qual o
dominio politico se separa do dominio econémico (Mascaro, 2013).

Em vista disso, adota-se o Estado enquanto “a ordem juridica soberana que
tem por fim o bem comum de um povo situado em determinado territ6rio[...]" (Dallari,
2013, p. 128). Apesar da conceituagdo classica, ndo se nega a influéncia das
diferentes formas de sistemas econdmicos e politicos em sua configuragcdo. Nao a
toa seu perfil passou por diferentes fases: liberal, social e neoliberal, todas estas
influenciando o modelo de funcionamento e organizagdo da burocracia, seja por
meio de pequenas mudangas, seja por meio de verdadeiras reformas
administrativas.

Por sua vez, a burocracia estatal, formada por agentes publicos, € um fator
determinante na consecucdo dos fins do Estado. Tal constatacdo denota o
permanente espaco de disputa externa, dado que quem a comanda, controla o
modo pelo qual as atividades publicas serdo direcionadas, e interna, tendo em vista
a presenca de interesses particulares de determinadas classes de agentes estatais
em se beneficiar - mesmo que mediante meios juridicamente legais - do aparelho

burocratico estatal.
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Sob esse prisma, a compreensdo de disputas modernas internas na
burocracia passa, inevitavelmente, por uma digressao a respeito de sua constituicao
juridica, historica e politica, que permeiam o modo de organizag&o do Estado.

Nessa perspectiva, as ideias liberais, que engendraram e moldaram a forma
do Estado moderno, tornam-se fundamentais para compreender o fendmeno
burocratico contemporaneo, dado que, sem aquelas, este nao existiria na sua atual
formagdo. Assim, por se tratar de uma ideia filosdfica, politica e econdmica
eminentemente multifacetaria, a definicdo, do ponto de vista conceitual, da doutrina
liberal € complexa (Merquior, 1991).

Outrossim, Caldas (2018) comenta que o surgimento dos Estados
contemporaneos se deu em consonancia com o desenvolvimento do pensamento
liberal, cuja finalidade precipua era a protegdo da ordem social vigente, por meio da
garantia da legalidade. Dessa maneira, no modelo liberal, o Estado se limita apenas
a exercer sua funcao repressiva, em defesa da legalidade, podendo, ainda, ser
definido como um Estado-policia.

Observa-se, portanto, que na sua génese, o Estado se limita em apenas
garantir a ordem politica e social, procurando manter a sociedade coesa, fazendo-se
uso, inclusive, da forca. Em verdade, a doutrina liberal nasceu com objetivo de
limitar os eventuais abusos do Poder Estatal (Merquior, 1991). Compreendendo o

carater historico do liberalismo, o autor argumenta:

Na medida em que a organizagéao liberal se desenvolveu com o passar do
tempo, o significado do liberalismo alterou-se muito. Hoje em dia, o que a
palavra liberal geralmente significa na Europa continental e na América
Latina é algo de muito diverso do que significa nos Estados Unidos. Desde o
New Deal de Roosevelt, o liberalismo americano adquiriu, nas festejadas
palavras de Richard Hofstadter, “um tom social-democratico” (Merquior,
1991, p. 20)

Dessa forma, a partir das concepgdes acima definidas, observa-se as
diferentes ideias do Liberalismo enquanto doutrina politica, filosofica e econémica.
Merquior (1991) divide a doutrina liberal classica em trés elementos basilares, sobre
0s quais o desenvolvimento das vertentes liberais se construiram, sao eles: a teoria
dos direitos humanos, o constitucionalismo e a economia classica. Configura-se,
entdo, a concepcao moderna de Estado, que passa a ser Democratico, cuja
organizagao tem por finalidade a afirmagéo e a protegcéo de valores fundamentais a

pessoa humana (Dallari, 2013).
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Nesse sentido, o papel desenvolvido pelos servidores publicos, agentes do
Estado, é fundamental para a realizagdo e incremento de politicas publicas que
fomentem o respeito aos valores fundamentais previstos em cada Constituigao
(Pereira, 2022). Dessa maneira, sobretudo no Brasil, com a proclamagdo da
Republica e a consequente promulgacdo da Constituicdo de 1891, o Estado, com
seus agentes, passou a ter papel importante no cotidiano do povo.

Porém, o periodo de vigéncia da Carta de 1891 é marcado por um fenémeno
conhecido como patrimonialismo, e que ainda permanece presente nos dias atuais.
Na visdo de Schwarcz (2019), o patrimonialismo® surge de uma relagao prejudicial
entre o Estado e a sociedade, ocasionando o uso do bem comum para fins privados,
tornando a “coisa publica”, coisa pessoal. Constroem-se, assim, relagdes pessoais
no ambito publico, que, por sua vez, criam estruturas legais que garantem privilégios
a certos grupos de individuos ou, quando se analisa o0 servigo publico, carreiras.

Na Republica Velha (1889-1930), o coronelismo® e a patronagem’ marcaram
os primeiros passos da Administragdo Publica em solo republicano, sobretudo
porque as nomeagdes para cargos nas administragdes publicas eram chanceladas
por liderangas politicas locais (Pereira, 2022). Segundo a autora, nesse periodo se
consolidaram duas categorias de agentes publicos: os funcionarios publicos,
organizados em carreiras e cargos, e 0s extranumerarios, responsaveis por fungoes
que n&o eram organizadas em cargos, bem como regidos por vinculos precarios.

Durante o periodo, editou-se o Decreto Legislativo n° 5.426/1928, que trouxe
a primeira definicado legal, conforme sustenta Pereira (2022), acerca do funcionario
publico no ambito federal:

Art. 81...]

Pararapho unico. Serdo para todos os effeitos considerados funccionarios
publicos federaes, além dos ja nomeados em virtude de leis e regulamentos
anteriores, todos aquelles que exercerem funcgdes permanentes de cargos

5 Cite-se a seguinte situagdo exemplificativa de praticas patrimonialistas: nomeagdo de parentes a
cargos publicos (nepotismo), tratando a estrutura administrativa como uma extensdo familiar.
Trata-se, consoante delimita Schwarcz (2019), do inequivoco conceitual de que o Estado é bem
privado de quem detém o poder.

5 O coronelismo, foi uma pratica da dita Primeira Republica (1889-1930), periodo no qual os coronéis
locais, grandes latifundiarios, influenciavam a politica regional com indica¢gdes a cargos publicos e
controle do eleitorado local. Boris (2021) aduz que essa pratica era resultante da falta de efetividade
dos direitos dos cidadaos e, dentre outros fatores, de uma auséncia de uma carreira no servigo
publico.

” Também denominada de clientelismo, essa pratica consiste na distribuicdo de favores pessoais,
normalmente por meio de um lider politico, a seus adeptos em troca de apoio (Carvalho, 1997).
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federaes criados por lei e forem nomeados nos termos dos regulamentos
expedidos de accordo com o disposto neste artigo (Brasil, 1928).

Com o advento da Revolugdo de 1930% liderada por Getulio Vargas,
implementou-se no pais um novo governo que mudaria, doravante, os rumos do
Estado brasileiro. Fundamentando-se nos ideais weberianos, o governo getulista
deu inicio a primeira reforma administrativa do Brasil, marco consubstanciado na
criacdo do Departamento de Administracdo do Servico Publico (DASP), na
instituicdo do concurso publico enquanto mecanismo de escolha dos agentes
publicos e na implementagcdo de um modelo de administragdo burocratico (Oreiro;
Ferreira-Filho, 2021).

A despeito das tentativas de consolidar uma burocracia profissionalizada,
baseada em ideais burocraticos, com cargos estruturados em carreiras, ocupados
mediante realizacdo de concursos publicos e até mesmo com a aquisicao da
estabilidade®, os empecilhos que padeciam a esfera publica permaneciam ou
tomaram outras formas. No ambito dos agentes publicos, leis foram criadas, com
destaque para as duas primeiras normas gerais a regerem os servidores, O
Decreto-Lei n° 1.713/1939, editado sob a tutela do Estado Novo, e a Lei n°
1.711/1952, publicado durante a vigéncia da Constituicdo de 1946.

A mudanca de perfil do Estado nos anos 1930 teve grande importancia no
desenvolvimento do modelo de administracdo. Passa-se, entdo, a ter maior
influéncia na prestacdo de servicos publicos, tais como educacgao, cultura,
previdéncia social e um maior papel no ambito econémico, o Estado de bem-estar
social demandou um modelo que, ao passo de ser impessoal, precisaria ser eficiente
na prestacao dos servigos.

Segundo argumenta Bresser-Pereira (2022), critico do modelo burocratico de
administracdo, este ndo logrou éxito em alcangar e dar garantia plena na prestagao
de servigos publicos aos cidaddos, os quais com o advento do Gerencialismo'®,

passam a ser tratados como “cidadaos-clientes”.

8 A revolugdo de 1930 foi um movimento liderado por Getulio Vargas, representando a derrocada das
oligarquias que comandavam o pais a época. Segundo Fausto (2021), a revolugdo de 1930
representou uma troca de elite no poder sem maiores transformacgoes.

° A estabilidade surge no ordenamento juridico com o advento da Constituigdo de 1934, com fortes
influéncias dos principios desenvolvidos por Max Weber, tendo por escopo evitar a ingeréncia politica
dos servidores publicos (Oliveira et al, 2021).

® Segundo o autor, tem-se sinais de Administragdo Gerencial ainda no ano de 1938, com a criagdo
da primeira autarquia. Além disso, o Decreto-Lei n.° 200, publicado em 1967, representou uma
tentativa de superagdao do modelo burocratico, podendo, ainda, ser considerado um primeiro
momento de clara implantagéo de ideais gerenciais.
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No Brasil, a crise do modelo se iniciou no Regime Militar (1964-1985), que foi
incapaz de acabar com as praticas patrimonialistas, bem como nao foi capaz de
profissionalizar a burocracia, uma vez que “preferiu 0 caminho mais curto do
recrutamento de administradores através de empresas estatais” (Bresser-Pereira,
2022, p. 57).

A critica trazida por Bresser-Pereira (1996) se revela parte de um movimento
maior de reformas nas estruturas administrativas dos Estados e, também, no seu
corpo burocratico representado por seus agentes publicos.

Reis (2025) se refere aos “novos meétodos de governanga” na esfera publica
para definir a “todas as proposicoes referentes a descentralizacdo, colaboracgao,
analise de performance e atendimento aos consumidor no setor publico” (Reis, 2025,
p. 25). Dessa forma, o termo “novos métodos de governanga” também se refere as
diferentes categorias, tais como “Nova Administracdo Publica”, “Estado Gerencial’ e
“‘Nova Governanga”, que possuem motivagdes semelhantes (avaliagdo do servigo
publico, e.g.)

Ao angariar maior forca apés as crises da década de 1970 e 1980, mas com
pressupostos tedricos pretéritos, o neoliberalismo™ é o fundo tedrico do

Gerencialismo (Faganello; Dasso Junior, 2022). Nesse viés:

O Gerencialismo ou Nova Gestdo Publica consiste em um modelo de
Administragdo Publica oriundo da administragao privada, com tendéncias
ultraliberais. Devido as suas raizes, o modelo Gerencial deixa de lado o
conceito de cidadania e passa a utilizar outros do setor privado, como
cliente, consumidor e usuario dos servigos, levando um carater privatista,
comercial e economicista a administragao publica (Faganello; Dasso Junior,
2022, p. 213).

Por outra via, Bresser-Pereira (2010) justifica que, em razdo do contexto no
qual a proposta de reforma do aparelho do Estado foi efetivada, qual seja, “em um
pais com governo neoliberal” (Bresser-Pereira, 2010, p. 115), seus principais
objetivos foram tratados como neoliberais. Ocorre que, sob analise gerencialista, a
Constituigdo Federal de 1988, marco na garantia de direitos fundamentais, passou a

ser vista como um simbolo de retrocesso, causadora de enrijecimento burocratico,

" Na acepgédo de Dardot e Laval (2016, p. 16) o neoliberalismo “pode ser definido como o conjunto de
discursos, praticas e dispositivos que determinam um novo modo de governo dos homens segundo o
principio universal da concorréncia”. Ademais, Montafio e Duriguetto (2011) apontando o economista
Friedrich Hayek (1899-1992) como seu precursor, explicam que, sob a 6tica neoliberal, a liberdade
econOmica prevalece sobre os demais direitos, insurgindo-se, inclusive, contra o Estado
“intervencionista” ou de Bem-Estar Social, mesmo quando este procura mitigar as desigualdades
sociais.
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impedindo os avangos modernos no ambito da Administracdo Publica
(Bresser-Pereira, 1996).

Montafio e Duriguetto (2011) tratam a Reforma do Estado como um fator
ligado diretamente a crise do sistema capitalista. Assim sendo, chama-se atengao
para o papel desregulamentador das mudangas resultantes dos processos de
reforma, que provocam o desmonte de relagdes sociais, incluindo-se aquelas
atinentes ao ambito institucional.

Nesse contexto, o Consenso de Washington assume papel fundamental nas
diretrizes neoliberais para a Ameérica Latina. Por meio dele foram definidas 10 (dez)
orientagdes, as quais influenciaram as reformas posteriormente implementadas.
Para o ambito dos servidores publicos, ganha especial foco diretrizes como “reducéao
dos gastos publicos”, “privatizacéo” e desregulacao de leis trabalhistas”.

A vista disso, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE),
mediante a justificativa de trazer maior eficiéncia para a Administragcdo Publica,
buscou referenciais tedricos gerenciais para implementar mudancas no Estado
brasileiro, por meio de alteragdes constitucionais e administrativas que impactam
nao somente a prestagao de servigos publicos, mas também as carreiras publicas.

Nesse sentido, Faganello e Dasso Junior (2022) entendem que a Reforma
Gerencial brasileira faz parte desse movimento de reformas e, portanto, influenciada
por seus pressupostos tedricos, quais sejam, o afastamento do Estado
acompanhado de uma maior importancia dada ao mercado, seja pela adog¢ao de
suas praticas pela Administragao Publica, seja pela atribuicdo dada ao mercado para
desenvolver certas atividades.

No mesmo sentido caminha Reis (2025) ao comentar sobre os processos de
reformas administrativas em paises como Argentina, Brasil e Chile, afirmando que as
causas que deram origem a tais processos podem ser encontradas nos
investimentos estrangeiros, levando-os a reformarem, com base em ideais
neoliberais, suas estruturas administrativas. Com isso, altera-se a legislagdo em
diferentes aspectos, e em relagdo aos servidores publicos, novos grupos surgem,

tais como as carreiras tipicas de Estado.
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1.1 - CARREIRAS “TiPICAS DE ESTADO” E ADMINISTRAGAO GERENCIAL

A partir da década de 1990, com as transformagdes advindas pelo
gerencialismo, a nogédo de carreira publica passou a ser concebida de diferentes
maneiras (Jeremias Junior; Wissmann; Moraes; Andrade, 2022). No ambito do
direito administrativo, as carreiras sdo compostas por cargos publicos, e em regra,
sdo dispostas em leis ordinarias, nas quais se encontram o regime juridico aplicado,
as competéncias e atribuigbes, a estrutura remuneratéria dos cargos e outras
informacgdes. Assim, dentro de uma mesma carreira podem existir diferentes cargos
com exigéncias distintas'?, que podem trazer disputas internas, mas que auxiliam
nas negociag¢des perante a alta Administragao.

Quanto aos servidores publicos, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado trouxe a distingdo entre as atividades exclusivas de Estado, uma vez que
preconiza o exercicio do Poder estatal, e as atividades nao exclusivas. Tal divisdo
visava concentrar os gastos estatais em um aspecto das atividades desenvolvidas,
de modo a permitir que outros setores estatais e nao estatais - aqui compreendidas
como as Organizagbes do Terceiro Setor - passasse a gerir os demais. A partir
disso, questiona-se, inclusive, a extensao do instituto da estabilidade a determinadas
categorias de servidores publicos, sobretudo os que ndo exercem atividades
exclusivas de Estado.

Na concepcdo de Bresser-Pereira (2022), a estabilidade acarreta,
necessariamente, em custos para a maquina publica, na medida em que
impossibilita a organizagdo do quadro de agentes publicos as necessidades do
servico. Implica, também, na dificuldade de implementacdo de um modo de
Administracdo Publica eficiente, fundamentada em um sistema de bonificagdes e
penalidades. Nesse sentido, o autor critica a extensao do instituto da estabilidade
indistintamente aos servidores publicos, argumentando a necessidade de limita-la a
carreiras publicas nas quais se exerce o poder exclusivo de Estado.

Ademais, o economista sustenta que o modo pelo qual o instituto foi aplicado
no Brasil impediu com que servidores ineficientes ndo pudessem ser punidos de

forma mais severa e pontual. Nesse caminho, as consequéncias foram a

2. A carreira dos Técnicos-Administrativos em Educagdo, por exemplo, regulada pela Lei n.°
11.091/2005, possui em sua estrutura interna diversos cargos de niveis médio e superior, com
distintos padrdes de vencimento e atribuigdes (Brasil, 2005).
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desmotivacdo e a falta de disposi¢ao para o trabalho, que também ocasionaram na
ineficiéncia da prestacao de servigcos publicos a populacéao.

Consoante Nohara (2025), com o objetivo de transformar o Estado em algo
mais eficiente e barato para os cofres publicos, o MARE reproduziu a narrativa de
que o servidor é, em verdade, um socio privilegiado de uma elite do Estado. O
descrédito provocado pela imagem dos famosos marajas resultou na imagem
generalizada de que o servidor publico € aquele que menos trabalha e mais ganha,
sendo, ainda, improvavel demiti-lo. Na visdo da autora, trata-se de uma grave
injustica com os varios agentes publicos que muito laboram na consecugdo de
politicas publicas que movimentam o pais.

Para que tal projeto de implementagdo gerencial fosse consagrado no
ordenamento juridico, necessitou-se de apoio da alta burocracia do Estado,
elementar no processo de reforma administrativa (Bresser-Pereira, 2022). Em
consequéncia disso, o Regime Juridico Unico n&o se tornou mais obrigatério com a
promulgacdo da Emenda Constitucional n.° 19/98, fruto do processo de reforma do
Estado. Druck (2021) argumenta que os resultados foram ruins para a sociedade,
dado que os servidores publicos foram precarizados e, por conseguinte, a prestagao
dos servigos ficou prejudicada.

Além disso, a Emenda n.° 19 trouxe uma importante mudanga no texto

constitucional relacionada ao artigo 247, que passou a ter a seguinte redagao:

As leis previstas no inciso Il do § 1° do art. 41 e no § 7° do art. 169
estabelecerao 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 (Brasil, 1988).

Conforme sustenta Carraza (2024), além do referido dispositivo nunca ter sido
regulamentado por legislacdo posterior, observou-se uma tentativa de criar
distingdes entre as carreiras publicas. De um lado, ficariam as carreiras cuja as
atividades desenvolvidas sao fundamentalmente operacionais, as quais podem ter
vinculos regidos conforme os ditames do mercado privado, sob a égide da
Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT). Em um nivel mais elevado, estariam
presentes as carreiras publicas mais prestigiadas, denominadas tipicas de Estado,

que manteriam a prerrogativa da estabilidade contra demissdes arbitrarias.
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Outrossim, com a consequente tentativa de diferenciacdo entre as carreiras,
iniciou-se uma verdadeira corrida para que cada carreira, com o seu lobby",
adquirisse o status de “Tipica de Estado” (Carraza, 2024). Com isso, atualmente, as
autodenominadas “carreiras tipicas de Estado” sdo representadas pelo Férum
Nacional Permanente de Carreiras Tipicas de Estado (FONACATE)", que reune as
respectivas entidades sindicais de cada carreira, que segundo a entidade sé&o:

[...] as relacionadas as atividades de Fiscalizagao Agraria, Agropecuaria,
Tributaria e de Relagdo de Trabalho, Arrecadagéo, Finangas e Controle,
Gestdo Publica, Comércio Exterior, Seguranga Publica, Diplomacia,
Advocacia Publica, Defensoria Publica, Regulagédo, Politica Monetaria,

Inteligéncia de Estado, Planejamento e Orgamento Federal, Magistratura e o
Ministério Publico (FONACATE, 2025)

A definicdo trazida pela entidade, outrossim, guarda similaridade com o
disposto no artigo 2° da Lei n° 6.185/1974, publicada sob a égide da antiga ordem
constitucional capitaneada pela Constituicdo Federal de 1969, que dispunha sobre
“os servidores publicos civis da Administracdo Federal direta e autarquica, segundo
a natureza juridica do vinculo empregaticio, e da outras providéncias” (Brasil, 1974).

Tal lei estabelece que:

Art. 2° Para as atividades inerentes ao Estado como Poder Publico sem
correspondéncia no setor privado, compreendidas nas areas de Seguranca
Publica, Diplomacia, Tributagdo, Arrecadagao e Fiscalizagdo de Tributos
Federais e Contribuicbes Providenciarias, Procurador da Fazenda Nacional,
Controle Interno, e no Ministério Publico, sé se nomearao servidores cujos
deveres, direitos e obrigagdes sejam os definidos em Estatuto préprio, na
forma do art. 109 da Constituicdo Federal (Brasil, 1974)

Observa-se, assim, que as tentativas de diferenciagao surtiram efeito pratico
na criacdo de entidades de classe que defendem os interesses de grupos
autodenominados, como € o caso das carreiras tipicas de Estado. Estas, por sua
vez, procuram guarida juridica a fim de fundamentar suas demandas perante o
Poder Publico. Assim, ao dar preferéncia ao agentes publicos mais proximos do
exercicio do poder extroverso do Estado, a Administracdo Publica Gerencial,

atualmente consagrada no ideario da Nova Gestao Publica, cria distorgbes entre as

'3 Lobby, na viséo de Lack (2019), ¢ a atividade organizada que visa defender interesses, por meio da
aproximagao entre a sociedade e o Estado, a fim de que sejam trocadas informagdes que servirdo de
apoio para a tomada de decisoes.

4 Conforme seu Estatuto, o FONACATE, que surgiu em 2007, € uma associagio sem fins lucrativos,
de natureza confederativa, formado por entidades sindicais nacionais, abrangendo as esferas
municipal, distrital, estadual e federal (FONACATE, 2025).
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carreiras publicas, ora por meio de reajustes salariais acima da inflagdo, ora por
meio de estruturacdo de carreiras mais modernas. As carreiras mais operacionais,
por seu turno, sao preteridas e relegadas a ganhos nao corrigidos (Carraza, 2024).
Nessa senda, Carraza (2024) demonstra como se desenvolveram o0s
tratamentos remuneratorios em quatro carreiras desse grupo, que conseguiram

reajustes acima da inflagao entre os anos 1998 e 2010:

Grafico 1

Reajuste para o funcionalismo e inflagdo acumulada entre 1995 e 2022
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Fonte: Carraza (2024)

Observa-se que os cargos de Procurador da Fazenda Nacional, Auditor da
Receita Federal e Diplomata, assim como as carreiras do ciclo de gestao, sobretudo
nos governos dos presidentes Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da
Silva, obtiveram reajustes comprovam a primazia do grupo de cargos e carreiras
ligado a alta Administragao, seja por meio de pressdes politicas dos sindicatos, seja
por intermédio de mecanismos de preferéncia dos governos na estruturacdo desse
grupo.

Além disso, num primeiro momento, a questdo salarial ndo parece ser um
fator ndo identificavel, mas é quando as estruturas juridicas e politicas normalizam
diferencas salariais discrepantes. Segundo Lopes (2024), essas constatagcbes

auxiliam estudos sobre as organizacbes estatais, subsidiando, ainda, Reformas
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Administrativas que visem melhorar a prestacdo de servigos publicos a coletividade,
criando uma agenda governamental voltada ao setor publico.

Depreende-se que a eficiéncia administrativa foi a causa e o fim das reformas
administrativas (de Vargas, com a profissionalizacdo, a Bresser, com o0 seu
gerencialismo), independentemente da agenda politica que comande a situagao
governamental do Estado. No entanto, ndo se trata de um fendmeno isento de
influéncias, ao contrario, trata-se de uma politica fortemente permeada por
interesses especificos que, com suas articulagcdes juridicas, engendram estruturas
legais que consolidam desigualdades.

Tais consideragdes denotam um carater que, a despeito das consideragdes
feitas por Reis (2025), quando esta afirma ser a Reforma Administrativa uma politica
continua de Estado, comprovam o viés politico dessas mudangas estruturais no
servico publico. Desse modo, a Nova Gestao Publica, ao tratar das carreiras, adota
um sistema implicito de privilégios salariais e de estabilidade das carreiras
denominadas Tipicas de Estado, alterando, inclusive, a legislagao pertinente aos

servidores publicos, por meio de mudangas constitucionais.
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SEGCAO 2 - MUDANGAS CONSTITUCIONAIS: a influéncia da Nova Gestio
Publica nos dispositivos e nas interpretagcoes poés-Emenda Constitucional
19/98

Destaca-se que a concepgao da Constituicdo Federal de 1988 trouxe consigo
avangos no combate, sobretudo, a nado separacao entre as fungdes publicas e
privadas. Inicia-se, entdo, um modelo de burocracia cada vez mais enrijecido e com
leis garantidoras de privilégios em face de setores que, em tese, sejam menos
favorecidos, tais como os cargos de menor escalao no setor privado.

Dessa forma, identificou-se a necessidade de uma reformulagdo na
legislagcdo, com estudos desenvolvidos pelo Ministério da Administracdo Federal e
Reforma do Estado (MARE), que apontaram para a mitigagcdo de determinadas
garantias constitucionais, como a estabilidade para algumas carreiras.

Com vistas a modificar as normas e principios que regiam a Administragcao
Publica, a Emenda Constitucional n°® 19 mudou as redagbes de dispositivos
constitucionais relativos ao sistema remuneratério de servidores publicos, ao fim do
Regime Juridico Unico (RJU) e ao alcance da estabilidade aos cargos tipicos de
Estado. Antes da Emenda Constitucional, a redagdo do artigo 39, caput, da
Constituigao tinha o seguinte texto: “Art. 39. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios instituirdo, no ambito de sua competéncia, regime juridico unico e
planos de carreira para os servidores da administracdo publica direta, das autarquias
e das fundagdes publicas” (Brasil, 1988), isto €, a instituicdo do regime no ambito
das Administragdes Publicas era obrigatério em todas as esferas.

No Brasil, com a redacgao originaria do artigo 39, caput, da Constituigao
Federal de 1988, a adocdo do RJU para a Administracdo Publica direta e indireta
dizia respeito a regra de que, no @mbito de um mesmo ente federativo, era vedada a
existéncia de dois regimes de contratacdo de agentes publicos. Com isso, nao
poderia haver, a titulo de exemplo, um vinculo de cargo publico e outro de emprego
publico, ou seja, caberia ao respectivo ente a escolha do regime unico a ser
adotado.

Na seara doutrinaria do Direito Administrativo, os posicionamentos referentes
a adocao do regime juridico ndo se mostraram pacificos. Di Pietro (2023) defende

que o RJU é necessariamente estatutario, ndo havendo possibilidade de que se
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adote o vinculo de emprego publico, tendo em vista que as carreiras tipicas de
Estado ndo se submetem ao regime celetista. Em consequéncia disso, face a nao
possibilidade de coexistirem dois vinculos, as demais carreiras também deveriam ser
estatutarias, numa espécie de “estatutizacao por arrastamento”.

Na concepgédo de Carvalho Filho (2023), a redacdo originaria do artigo 39,
caput, da Constituicdo nao era clara o suficiente para que se pudesse haver uma
interpretacdo unissona. Segundo o autor, com a Reforma Administrativa da década
de 90, cada ente passou a poder escolher como haveria de ser a regulacédo do
vinculos funcional de seus agentes publicos.

Nesse limiar, o autor apresenta trés posicionamentos doutrinarios a respeito
do tema. O primeiro, entoado por Di Pietro (2023), explicado alhures. O segundo
posicionamento, por sua vez de interpretacdo mais aberta, permite o entendimento
de que cada ente poderia escolher o seu Regime Juridico Unico, sendo ele
estatutario ou ndo. Por sua vez, o ultimo entendimento doutrinario defendeu a
distingdo entre um regime unico para a Administragdo Direta e outro para as
autarquias e fundagdes publicas (Carvalho Filho, 2023).

Nesse interim, enquanto perdurou a redagéo do artigo 39, caput, entende-se
que a interpretacdo mais assertiva e proxima ao pensamento originario do legislador
€ a de que o regime juridico ndo € o estatutario como obrigagdo direta da
Constituicdo. Assim também entende Carvalho (2023), na medida em que a
“obrigacéo” constitucionalmente prevista era apenas a de Regime Juridico Unico,
que nao necessariamente € o estatutario.

Com a promulgagdo da Emenda Constitucional n°® 19, a redagéo do art. 39,
caput, mudou, passando a ter o seguinte texto: “Art. 39. A Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios instituirdo conselho de politica de administracdo e
remuneragao de pessoal, integrado por servidores designados pelos respectivos
Poderes” (Brasil, 1988). Observa-se, portanto, a extingdo da obrigatoriedade do
Regime Juridico Unico para a Administracdo Publica. Nesse sentido, Di Pietro

(2023) assevera que:

A partir da Emenda Constitucional n°® 19, de 4-6-98, a exigéncia tinha
deixado de existir, de modo que cada esfera de governo podia instituir o
regime estatutario ou o contratual, com possibilidade de conviverem os dois
regimes na mesma entidade ou 6rgéo, ndo havendo necessidade de que o
mesmo regime adotado para a Administracdo Direta fosse igual para as
autarquias e fundagdes publicas (Di Pietro, 2023, p. 1487)
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A nova redacio do dispositivo perdurou de 1998 a 2007, periodo no qual foi
promulgada a Lei 9.986/2000, que regulamenta a carreira das agéncias reguladoras,
cujo art. 1° disp6s que: “Art. 1° As Agéncias Reguladoras terdo suas relagcbes de
trabalho regidas pela Consolidac&o das Leis do Trabalho, aprovada pelo Decreto-Lei
n° 5.452, de 1° de maio de 1943, e legislagao trabalhista correlata, em regime de
emprego publico”.

Dessa maneira, as relagdes entre as agéncias reguladoras e 0s seus
empregados publicos - denominagcdo dada aos agentes publicos regidos pela
Consolidagdo das Leis do Trabalho - seriam regulamentadas por legislagéo
trabalhista, ao contrario do regime estatutario garantido aos demais servidores
(Jordao; Cabral Junior; Brumati, 2020). Para mais, promulgou-se a Lei n°
9.962/2000, que trata das normas gerais que regem o emprego publico de pessoal
da Administracado Direta e Indireta.

Nesse viés, as alteragdes trazidas pela referida Emenda Constitucional
provocaram discussdes jurisprudenciais, dentre as quais se destacam duas agdes
diretas de inconstitucionalidade. Tais agbes mudaram os rumos do entendimento
acerca da aplicabilidade do Regime Juridico Unico e, consequentemente, do instituto

da estabilidade, sempre alvo de debates.

2.1 - O REGIME JURIDICO UNICO E O AVANCO DAS CARREIRAS TiPICAS DE
ESTADO A LUZ DAS ADIS 2310 E 2135

Inicialmente, a extingdo da obrigatoriedade da adogcdo do Regime Juridico
Unico (RJU) como modelo de contratacdo a ser realizado pela Administracdo
Publica surtiu efeito, e leis como a 9.986/2000, que regulamentou as carreiras das
Agéncias Reguladoras, foram publicadas.

No entanto, em pari passu com o fim do RJU, a Emenda Constitucional n° 19
trouxe a previsdo de que: “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 atribuicbes de seu
cargo efetivo, desenvolva atividades exclusivas de Estado” (Brasil, 1988).

Dessa maneira, mesmo com a viabilidade de contratacdo por meio do
emprego publico, houve a inser¢cdo de que ainda haveria estabilidade que, todavia,

se estendia aos cargos exclusivos de Estado.
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Em consequéncia disso, em 2000, ao decidir liminarmente no bojo da Ag¢ao
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 2310, o Supremo Tribunal Federal (STF)
suspendeu os efeitos dos artigos 1°, 2° e paragrafo unico, 12 e § 1°, 13 e paragrafo
unico, 15, 24 e inciso |, 27 e 30 da Lei n.° 9.986/2000.

Para tanto, compreendeu-se que as atividades desenvolvidas pelas Agéncias
Reguladoras, por serem exclusivas de Estado, seriam incompativeis com o regime
de contratacao celetista. Nesse sentido, argumentou o entdo Ministro Marco Aurélio
de Mello:

E isso o exigivel ndo s6 dos respectivos dirigentes - detentores de mandato
-, mas também dos servidores - reguladores, analistas de suporte a
regulacdo, procuradores, técnicos em regulagdo e técnicos em suporte a
regulacdo - Anexo | da Lei n° 9.986/2000 - que, juntamente com os
primeiros, hdo de corporificar o préprio Estado nesse mister da mais alta
importancia, para a efetiva regulacao dos servi¢os. Prescindir, no caso, da
ocupacéao de cargos publicos, com os direitos e garantias a eles inerentes, é
adotar flexibilidade incompativel com a natureza dos servigos a serem
prestados, igualizando os servidores das agéncias a prestadores de
servicos subalternos, dos quais ndo se exige, até mesmo, escolaridade
maior,como sdo serventes, artifices, mecanoégrafos, entre outros. Atente-se
para a espécie. Esta-se diante de atividade na qual o poder de fiscalizacao,
o poder de policia fazem-se com envergadura impar,exigindo, por isso
mesmo, que aquele que a desempenhe sinta-se seguro, atue sem receios
outros, e isso pressupde a ocupagdo de cargo publico, a estabilidade
prevista no artigo 41 da Constituigdo Federal. Alias, o artigo 247 da Lei
Maior sinaliza a conclusdo sobre a necessaria adogao do regime de cargo
publico relativamente aos servidores das agéncias reguladoras. Refere-se o
preceito aqueles que desenvolvam atividades exclusivas de Estado, e a de
fiscalizagdo o é. Em suma, ndo se coaduna com os objetivos precipuos das
agéncias reguladoras, verdadeiras autarquias, embora de carater especial,
a flexibilidade inerente aos empregos publicos, impondo-se a adogao da
regra que é a revelada pelo regime de cargo publico, tal como ocorre em
relagcdo a outras atividades fiscalizadoras - fiscais do trabalho,de renda,
servidores do Banco Central, dos Tribunais de Conta, etc.(Brasil, 2000)

Em 2004, porém, a ADI perdeu seu objeto em razdo da publicagdo da Lei n.°
10.871/2004, que revogou os dispositivos objetos de controle (Di Pietro, 2023).

Por outro lado, esse posicionamento da corte constitucional brasileira, embora
nao consolidado em face da perda do objeto da ADI 2310, é fundamental para
compreender o entendimento jurisprudencial acerca das carreiras tipicas de Estado.
Destaca-se que, ao consagrar o ideario da Administragdo Gerencial capitaneada
pela Reforma do Aparelho do Estado, na década de 1990, houve uma abertura
juridica para que futuras reformas administrativas consolidassem essa divisao entre

as carreiras.


https://www.jusbrasil.com.br/topicos/11173939/artigo-15-da-lei-n-9986-de-18-de-julho-de-2000
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/11172853/artigo-24-da-lei-n-9986-de-18-de-julho-de-2000
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/11172819/inciso-i-do-artigo-24-da-lei-n-9986-de-18-de-julho-de-2000
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/11172679/artigo-27-da-lei-n-9986-de-18-de-julho-de-2000
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/11172419/artigo-30-da-lei-n-9986-de-18-de-julho-de-2000
https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/101712/lei-9986-00
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/869559/artigo-41-da-constituicao-federal-de-1988
https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/1503907193/constituicao-federal-constituicao-da-republica-federativa-do-brasil-1988
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/10642046/artigo-247-da-constituicao-federal-de-1988
https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/1503907193/constituicao-federal-constituicao-da-republica-federativa-do-brasil-1988
https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/1503907193/constituicao-federal-constituicao-da-republica-federativa-do-brasil-1988
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As consequéncias da Emenda Constitucional para os servidores publicos néo
se resumiram ao objeto da ADI 2310. Em 2000, também foi proposta a Agao Direta
de Inconstitucionalidade n°® 2135, que tinha como objetivo declarar a
inconstitucionalidade formal das alteracbes promovidas pela referida emenda,
sobretudo aquela atinente ao art. 39, caput, da Constituicdo Federal. No ano de
2007, o Supremo Tribunal Federal (STF) deferiu medida liminar para suspender a
redacdo da art. 39, caput’®, da Constituicdo da Republica, de modo que o texto
anterior passou a viger até o julgamento definitivo da acao.

O acordao do julgamento, que ocorreu definitivamente em 2024, julgou a ADI
improcedente, nos seguintes termos, cuja redagao fora feita pelo Ministro Gilmar
Mendes:

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em Sessao Plenaria, sob a presidéncia do
Senhor Ministro Roberto Barroso, na conformidade da ata de julgamento e
das notas taquigraficas, por maioria de votos, julgar improcedente o pedido
formulado na agéo direta e, tendo em vista o largo lapso temporal desde o
deferimento da medida cautelar nestes autos, atribuir eficacia ex nunc a
presente decisdo, esclarecendo, ainda, ser vedada a transmudagao de
regime dos atuais servidores, como medida para evitar, neste caso
especifico, tumultos administrativos e previdenciarios, tudo nos termos do
voto do Redator para o acérdao (Brasil, 2024).

Todavia, para além da redagao final, € fundamental a analise dos votos
favoraveis e contrarios a agao, a fim de compreender a decisao final do Tribunal. A
relatora do caso, Ministra Carmen Lucia, explicou o porqué da redacio anterior do
art. 39, caput, da CF/88, ao afirmar que esta visava tornar mais claras as situacoes
de vinculo juridico entre a Administracéo e seus servidores, dado que a época, em
razdo da inexisténcia de um Regime Juridico Unico, dentro de um mesmo érgdo
havia funcdes similares, mas com vinculos distintos.

No voto da relatora também se encontram importantes referéncias ao
entendimento do Tribunal de que ndo existe direito adquirido ao regime juridico
administrativo, previdenciario ou tributario'™. Por fim, a relatora concluiu seu voto
pela procedéncia parcial da ADI, declarando a inconstitucionalidade formal do art.

39, caput, da Constituicao Federal.

'® Decidiu-se, neste topico, analisar, principalmente, as discussdes relacionadas ao artigo 39, caput,
da Constituicdo da Republica. Essa escolha se justifica pela importancia da alteragdo no regime de
contratacdo dos agentes publicos e pelo impacto que ela possui na analise das carreiras tipicas de
Estado.

'® Protege-se, no entanto, os efeitos concretos, tais como a estabilidade, tempo de contribuigéo,
dentre outros direitos.
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Em sede de voto divergente, o Ministro Gilmar Mendes expds os motivos que
o levaram a ir em sentido contrario ao da Ministra Carmem Lucia, sustentando que a
analise de constitucionalidade é sobre uma proposi¢ao legislativa, e ndo somente
acerca de um assunto, no caso, a extingdo da obrigatoriedade da unicidade do
regime.

Com vistas a evitar problemas de ordem previdenciaria, o Ministro modulou os
efeitos de seu voto, vedando a mudanca de regime dos servidores atuais, ou seja, a
ndo obrigatoriedade do Regime Juridico Unico operaria com efeitos ex nunc. Além
do mais, melhor contextualizagdo acerca do tema é a trazida pelo Ministro Kassio
Nunes Marques que, a despeito de seguir o voto divergente, comenta que um dos
principais motivos da Reforma foi a volta ao sistema anterior a Constituicao de 1988,
onde havia a possibilidade de coexisténcia de diferentes modalidades de
contratagdo de agentes publicos.

Embora o Ministro tenha procurado justificar a n&o interferéncia do Poder
Judiciario em atos normativos internos do Poder Legislativo, deixa clara a intengao
original da Emenda Constitucional: a restauragcdo do regime anterior de vinculagao
entre os servidores e a Administracao.

Ademais, em antecipagdao ao voto, o Ministro Gilmar Mendes confirma a
divisibilidade pretendida pela Emenda, ao afirmar: “quer dizer, viria a lei que definiria
quais sao o0s cargos que sao de natureza permanente ou, assim chamados no
passado, carreiras de Estado, e aqueles outros que poderiam ser empregos
publicos. Essa € a minha visdo, como era no passado”, acrescentou, também, a sua
percepcdo de que o Estado de S&o Paulo ndo aderiu ao Regime Juridico Unico em
razao de resultados “danosos” para o sistema previdenciario.

Nao obstante tenha deixado clara a ideia de que somente as carreiras de
Estado teriam estabilidade, sustentou que isso deve ser definido mediante
publicagcao de lei que defina tais categorias de servidores publicos.

Em suas consideragbes a respeito da Emenda Constitucional n°® 19/98, o
Ministro Alexandre de Moraes destacou que a modificagcdo no texto constitucional
decorreu de um processo de Reforma Administrativa do Estado brasileiro, cujo
escopo central era a alteragdo da relacdo entre a Administracdo Publica e seus
funcionarios. Segundo o Ministro, a linguagem adotada pelo Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado - elaborado pelo MARE em 1995 - visava a

melhoria na prestacdo dos servicos publicos, motivo pelo qual se vislumbrou
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reconfiguragdes no texto da Constituicdo. Nesse contexto, o ideario gerencial da

Reforma esteve presente em cada proposigao legislativa, modificando ndo somente

0 caput do artigo 39, mas também outros dispositivos que dizem respeito ao servigo

publico.

Dessa maneira, argumenta o Ministro que:

Assim, principio da eficiéncia é aquele que impde a Administragdo Publica
direta e indireta e a seus agentes a persecug¢do do bem comum, por meio
do exercicio de suas competéncias de forma imparcial, neutra, transparente,
participativa, eficaz, sem burocracia e sempre em busca da qualidade,
primando pela adogdo dos critérios legais e morais necesséarios para a
melhor utilizagdo possivel dos recursos publicos, de maneira a evitar-se
desperdicios e garantir-se uma maior rentabilidade social. Notese (sic) que
nao se trata da consagragao da tecnocracia, muito pelo contrario, o principio
da eficiéncia dirige-se para a razédo e fim maior do Estado, a prestagéo dos

servicos sociais essenciais a populagdo, visando a adogédo de todos os
meios legais e morais possiveis para satisfagdo do bem comum.

Por fim, o entdo Presidente do Supremo Tribunal Federal, Ministro Luis
Roberto Barroso, em seu voto, repete a concepcado ha muito utilizada nas reformas
anteriores, qual seja, a de que a flexibilizagdo, tal como ocorrera antes da
promulgacdo da Constituicdo da Republica de 1988, traria maior eficiéncia com os
gastos publicos. Nesse mesmo sentido, o Ministro argumentou que, embora
controversa, a extingdo do Regime Juridico Unico se coaduna com as demandas
mais modernas da Administracao Publica.

Desta feita, observa-se que a linha de argumentagédo adotada pelo Supremo
Tribunal Federal, sobretudo ao julgar questdes atinentes aos resultados da Emenda
Constitucional n°® 19/98, é influenciada por uma visao gerencial da Administragédo
Publica. A despeito dos seus resultados positivos, mormente aquelas que trouxeram
maior eficiéncia na prestacdo dos servigos publicos, a extingdo do Regime Juridico
Unico, por si s6, ndo representa avangos no combate aos principais problemas'”
que afetam a relagédo entre a Administracado e seus servidores.

Para mais, as decisdes se coadunam com uma vasta jurisprudéncia’ que
afirma, categoricamente, a ndo possibilidade de um direito adquirido a um regime
juridico. Ademais, sob o prisma gerencialista, essas relagdes representam tao

somente “quanto” o Poder Publico pode economizar ao ponderar sobre contratar um

7 Em consonancia com Cardoso Junior, Nogueira e Santos (2023), temos que os principais
problemas contemporaneos que permeiam a Administracdo sdo o fiscalismo, o autoritarismo,
privatismo, corporativismo e burocratismo, todos sendo tracos histdricos. Na visdo dos autores, tal
constatagdo denota o ndo aprofundamento dos diagndsticos liberais acerca do Estado brasileiro.

'8 Citem-se os exemplos: RE 563.708/MS; ADI 3.104/DF; RE 606.199/PR; MS 26.955/DF.
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empregado publico ou um servidor publico - pensamento visto no voto do Ministro
Gilmar Mendes, no qual ele cita o exemplo do Estado Sao Paulo e os problemas que
o Regime Juridico Unico traria ao sistema previdenciario.

Cumpre ressaltar, no entanto, que as alteracdes trazidas pela Reforma do
Aparelho do Estado ndo extinguiram por completo determinadas garantias aos
servidores publicos, mas apenas as tornaram “exclusivas” para grupos especificos
de carreiras publicas. Assim, o artigo 41 da Constituicdo Federal de 1988,
estabelece as hipdteses de perda do cargo de servidor estavel, elencando:

Art. 41. Sao estaveis apds trés anos de efetivo exercicio os servidores

nomeados para cargo de provimento efetivo em virtude de concurso publico.
(Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

§ 1° O servidor publico estavel sé perdera o cargo: (Redacéo dada
pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

| - em virtude de sentenga judicial transitada em julgado; (Incluido
pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

Il - mediante processo administrativo em que lhe seja assegurada ampla
defesa; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

Il - mediante procedimento de avaliagdo periédica de desempenho, na
forma de lei complementar, assegurada ampla defesa. (Brasil, 1988).

Depreende-se da leitura do artigo supracitado que os vinculos estatutarios
permanecem, cabendo a cada ente federativo estabelecer, a partir de regramento
proprio, quais carreiras possuem tal prerrogativa. A leitura sistematica da
Constituicao permite afirmar que, dentre tais categorias, as tipicas de Estado devem
ser obrigatoriamente estatutarias, nos termos do artigo 247.

Por conseguinte, a decisdo prolatada na Agao Direta de Inconstitucionalidade
2135, embora coerente com o ideario gerencial da Reforma do Estado, devera impor
a Administragcdo Publica desafios na preservacdo da qualidade e estabilidade de
seus servidores. Com isso, o atual cenario de flexibilizagao institucional ocasionara
novas mudangas legislativas a fim de que cada grupo de agentes publicos sejam
enquadrados em uma das duas classes existentes: emprego publico ou servidor

publico, que poderao coexistir.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art6
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art6
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art6
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art6
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art6
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art6
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2.2 - O ATUAL PANORAMA CONSTITUCIONAL A RESPEITO DOS AGENTES
PUBLICOS

Como resultado das mudancgas legislativas provocadas pela Reforma do
Aparelho do Estado (PDRAE), as disposi¢des constitucionais que gravitam em torno
da figura do agente publico s&o: arts. 37, V, XXII, 39, caput, §§1°, 2°, 8°, 93, |, 123,
§§ 1° e 3°, 132, 134, paragrafo unico, 206, V, e art. 24, caput, todos da Constituigao
de 1988.

Modesto (2017) sustenta que ha, a partir da analise dos dispositivos citados,
a verificacdo de um sentido constitucional de carreira, que se subdivide em duas
vertentes. A primeira vertente, denominada subjetiva, permite compreender que o
servidor publico se desenvolve dentro de uma carreira por meio da progressao,
elevando-se a graus mais altos na Administragdo Publica. O segundo sentido,
chamado de institucional, permite que o servidor, dentro de uma determinada
carreira, possa alcangar niveis diferentes de um mesmo cargo.

Adiciona-se, ainda, as disposi¢des constitucionais citadas, o art. 247, caput, e
seu paragrafo unico, que gravitam em torno das carreiras que exercem atividades
exclusivas de Estado. Assim como os demais, o processo de regulamentagcdo da
Constituicdo Federal, no que concerne aos servidores publicos, € inconclusa
(Santos, 2023).

Esta auséncia de regulamentacado delineada por Santos (2023) expbe a
dificuldade de, apds 37 anos, as Reformas Administrativas exitosas e as tentadas,
apesar dos reconhecidos avangos, nao trouxessem definicdes mais precisas sobre
temas importantes, tais como os dos cargos tipicos de Estado. Nesse sentido, a EC
n® 19, exemplificadamente, trouxe nova redagao para o artigo 247, sem, no entanto,
definir claramente quais cargos desenvolvem atividades exclusivas de Estado.

Compreende-se, portanto, que as mudangas legislativas provocadas pela
Nova Gestao Publica, capitaneada pela Reforma do Aparelho do Estado, procurou e
logrou éxito ao dar enfoque as atividades exclusivas de Estado. Nao obstante a sua
nao regulamentagdo, as decisbes tomadas pela MARE e pelo Supremo Tribunal
Federal, como analisado, foram fundamentais para que as entdo denominadas
carreiras tipicas de Estado se organizassem entre si.

Dentre outras formas de procurarem se diferenciar, e em consequéncia de

sua forte influéncia na Alta Administragdo, essas carreiras logram ganhos e
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privilégios que somente a elas sédo estendidos. Desse modo, os resultados
provocados por tais movimentos podem gerar distorgdes na distribuicao de
prerrogativas funcionais entre agentes publicos, ainda que juridicamente
fundamentadas.

Por fim, espera-se compreender se, com a manutencio de distincdes, ainda
que juridicamente validas, contribui para o fortalecimento institucional da
Administracdo, pautada em valores gerencialistas absolutos, ou apenas cristaliza

desigualdades historicas.
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SECAO 3 - AS CONSEQUENCIAS REAIS DA MATERIALIZACAO DA NOVA
GESTAO PUBLICA NA POLITICA DE SERVIDORES

As modificagdes trazidas pelas reformas e pela jurisprudéncia nao ficaram
restritas ao campo juridico. Houveram mudangas de ordem material, sobretudo
quando sao analisados os aspectos remuneratorios das carreiras tipicas de Estado
em face as demais carreiras do Poder Executivo Federal. Esse aspecto guarda
fundamental importancia, pois ao ndao haver definigdo juridica sobre aquele grupo,
este tenta se distanciar da grande massa por meio de outros mecanismos.

Nessa perspectiva, Carazza (2024) sustenta que esse grupo se organizou
com o objetivo de angariar maiores “privilégios” e, dada a sua capacidade de
mobilizacdo e influéncia dentro do Estado, logrou éxito. Além disso, Ventura e
Cavalieri (2021) comentam que as condicionantes politicas permeiam as
determinagdes remuneratdrias dentro do Poder Publico.

Os autores afirmam que, numa primeira analise, os burocratas que laboram
diretamente com a populagéo poderiam ter maior poder de barganha com o Poder
Publico, na busca de maiores remuneragbes. No entanto, as determinantes
relacionadas as carreiras tipicas de Estado sao diversas, mesmo aquela parcela que
nao trabalha diretamente com o publico. Neste contexto, o poder de barganha é
maior nas carreiras que ocupam posi¢des mais proximas ao poder em detrimento
daquelas mais distantes do centro decisério do Estado’®.

Nesse diapaséo, outro fator fundamental na analise dessas relagdes entre as
carreiras e o Poder Publico é o corporativismo. Segundo Cardoso Junior, Santos e
Nogueira (2023) esse € um dos principais problemas da Administragdo Publica
brasileira, considerado um mecanismo de representacdo, movimentagcdo e
implementagéo de interesses determinados junto ao Estado. Na visdo dos autores,
em decorréncia da grande variedade de areas de atuagdo do poder estatal, tal
mecanismo se tornou mais frequente no ambito burocratico e nas decisdes

governamentais.

"YDados do Painel Estatistico de Pessoal, com atualizagdo de julho de 2025, mostram que a maior
carreira em termos numéricos do Poder Executivo Federal é a dos Técnicos Administrativos em
Educacdo, com aproximadamente 214 mil servidores, seguida pela carreira da Previdéncia, da
Saude e do Trabalho, com cerca de 140 mil servidores. Por sua vez, a carreira de finangas e controle,
uma das consideradas tipicas de Estado, possui 6 mil servidores. Estes nimeros evidenciam os
argumentos trazidos pelos autores no que se refere ao poder de barganha e ao impacto fiscal de
reajustes remuneratérios (Brasil, 2025).
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Além do mais, os autores argumentam que, a partir do momento em que o
Estado passa a ser meio de concretizagao de interesses de grupos especificos, ha
uma concretizacdo de desigualdades econdémicas e sociais constantes no tecido
social. Outrossim, ao cimentar disparidades socio-econémicas, reforga-se, também,
as ja presentes redes de influéncias na Alta Administragdo Publica. Dessa maneira,

sustentam que:

Ao fim e ao cabo, é a propria politica em regimes formalmente democraticos
que vai perdendo poténcia transformadora, visto que por meio do
corporativismo predatério vao-se (sic) consumado posicbes de poder dos
grupos ja privilegiados e fragilizando-se as posi¢des de atores com menos
recursos e vozes menos potentes na sociedade e junto ao governos
(Cardoso Junior; Santos e Nogueira, 2023, p. 664 )

Com isso, os grupos burocraticos mais proximos ao centro do poder,
conforme pontuam Ventura e Cavalieri (2023), impde suas propostas mais
vantajosas, consagrando privilégios proprios. No caso das carreiras tipicas de
Estado, mesmo em face de reformas administrativas “tentadas”, como foi o caso da
PEC n° 32/2020, a manutengao de prerrogativas a essas permaneceu inalterada,
enquanto as demais carreiras, por exclusdo, nao tipicas, seriam fortemente
prejudicadas.

Criam-se, por conseguinte, verdadeiras elites burocraticas, cujo os interesses
proprios sao os primeiros da fila. Na esteira de Cardoso Junior, Santos e Nogueira
(2023), essa constatacao é um claro sinal de esvaziamento do ideario republicano
de coisa comum, sobretudo a partir do momento em que o corporativismo predatério
se torna o norte do setor publico.

As discussdes em torno do desenvolvimento de uma concepgao acerca da
existéncia de uma elite do funcionalismo publico federal tém importantes
contribuicdes de Nunes (2021). Segundo o autor, um dos principais argumentos
delineados pelos idealizadores da Proposta de Emenda a Constituicdo n® 32 de
2020 foi a assertiva genérica de que o principal beneficio da mudanga na legislagao
constitucional seria o fim dos privilégios dos servidores publicos.

Nessa perspectiva, a justificativa apresentada pelos autores da proposta
revelam um verdadeiro desconhecimento da realidade politica, juridica e
remuneratéria do funcionalismo publico. Carazza (2024), ao tratar da concepgao de
servidor publico no ideario popular, argumenta que durante parte do século XX, o
agente publico ndo era tratado como privilegiado, mas concebido como o pequeno

burocrata sem maiores cobrancgas.
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Essa concep¢do, no entanto, alterou-se com a promulgagdo da Carta de
1988, e sobretudo apdés a Emenda Constitucional n® 19/98, uma vez que a estratégia
de foco em um nucleo estratégico do Estado acarretou na criagdo de um grupo que,
ainda que nao regulamentado, passou a ser um fator preponderante no
funcionamento da maquina publica, as carreiras tipicas de Estado. Na concepcéao de
Carazza (2024), o desequilibrio na politica de incentivo e prerrogativas aos agentes
estatais levou a uma mudanga em relagdo ao olhar da Administragéo para com as
outras carreiras também importantes. Exemplificando os efeitos de tais acdes, o

autor comenta:

Os professores titulares das universidades federais, com titulo de doutorado
e que trabalham em regime de dedicacao exclusiva (sem poder dar aulas
em outras instituicdes ou ter qualquer outro vinculo de trabalho), por
exemplo, recebiam, em 2016, o equivalente a 78,9% do subsidio de um
delegado da Policia Federal. Em maio de 2023, essa proporgéo havia caido
para 66,4%. Situagao similar vivem os integrantes da carreira de pesquisa
em ciéncia e tecnologia: os pesquisadores nos niveis mais altos e com nota
maxima na avaliagdo de desempenho ganhavam, em 1998, o equivalente a
71,6% do valor que constava no contracheque de um delegado. Em 2023, a
razao caiu para 58,1% (Carazza, 2024, p. 108)

A simples equiparagdo entre tabelas salariais, ainda que evidencie
discrepancias percentuais relevantes, ndo constitui, per si, fundamento suficiente
que caracterize a desigualdade entre carreiras publicas. E preciso, portanto,
observar as normas constitucionais que definem a politica remuneratéria com base
nas caracteristicas de cada cargo, tais como natureza, grau de responsabilidade e a
complexidade, conforme determina o artigo 39, §1°, incisos | a lll, da Constituicdo da
Republica.

Ocorre, todavia, que a despeito da importancia das carreiras ligadas a defesa
do Estado, ao combate ao crime organizado nacional e internacional, bem como na
fiscalizagao tributaria e agropecuaria, o desenvolvimento cientifico e tecnolégico do
pais €& igualmente importante, merecendo valorizagcdo que transcenda a esfera
remuneratoria.

Tais discrepancias, entretanto, ndo foram levadas em consideracdo nas
recentes propostas de reformas administrativas, como a PEC 32/2020. Conforme
salienta Nunes (2021), a concepgao geral sobre os servidores publicos € de uma
massa homogénea, sem diferenciagcdo, acarretando, na visdo do autor, em
afirmacgdes genéricas de combate aos privilégios, sem, no entanto, enfrentar as reais

fragilidades do funcionalismo.
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Nesse sentido, criam-se verdadeiras vitrines funcionais, as quais estampam
matérias jornalisticas, entrevistas e falas que retratam o servigo publico como um
todo. Desse modo, a elite do funcionalismo, consubstanciada nas carreiras tipicas
de Estado, enquanto grupo definido pelo FONACATE e por elas mesmas?,
maximiza seus interesses, ao passo que as criticas sdo compartilhadas com outras
categorias, em decorréncia de seu tratamento homogéneo no ideario popular.

Conforme discutido, os delineamentos promovidos pela Reforma do Aparelho
do Estado trouxeram ideais voltados para satisfazer o capital internacional, sob a
justificativa de menor custo fiscal e maior controle pelos cidadaos. Cabe ressaltar,
ainda, que, a partir de entdo, a Reforma passou a tratar os cidadaos sob a
nomenclatura de cidadaos-clientes. Como resultado, as carreiras publicas passaram
a ser vistas como impeditivas para o desenvolvimento de um Estado mais eficaz.

Na linha desenvolvida por Dardot e Laval (2016), a falta de eficacia, eficiéncia
e efetividade é a principal critica delineadora das novas competéncias exigidas pela
globalizagdo. Nao a toa, Reis (2025), ao tratar do fendmeno da Reforma do Estado,
afirma que esta é uma politica publica internacional desenvolvida pelos paises. Esse
ideario, por seu turno, € ligado as reformas no setor publico e, no Brasil, com o
desenvolvimento de grupos especificos na burocracia.

O peso desse movimento reformador ganha forga com o desenvolvimento e a
veiculacdo de “propagandas” antiburocraticas. Aumentam-se, assim, a
desvalorizagdo dos agentes publicos que formam a base da piramide do servigo
publico, por meio de salarios ruins, precarizacao de carreiras em razao da falta de
pessoas ou meios para o desenvolvimento de atividades (Dardot; Laval, 2016).

Nessa esteira, os autores argumentam que o paradoxo mostrado com essa
situacdo é que uma parte das elites burocraticas se utiliza desses mecanismos para
angariar mais poderes. Além disso, ao tratar dos fracassos do Estado, argumenta-se
que, ao contrario das falhas do mercado, aqueles sao mais prejudiciais. Assim,
explicam Dardot e Laval (2016), a panaceia a ser utilizada para os ditos problemas
administrativos é o gerencialismo, mecanismo do neoliberalismo, ora travestido sob

a denominacao de “Nova Gestao Publica”.

2 Na visdo de Ventura (2019), houve uma autodefinigdo desse grupo, por meio de um nome que, a
primeira vista, ndo aparenta ser algo a ser observado detalhadamente, mas que mostra, sim, um
significado importante, haja vista os sentidos utilizados, quais o autor elenca: exclusivas, estratégicas,
tipicas.
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A Nova Gestéo Publica faz com que “os agentes publicos ndo ajam mais por
simples conformidade com as regras burocraticas, mas procurem maximizar 0s
resultados e respeitar as expectativas dos clientes” (Dardot; Laval, 2016, p. 303).
Com isso, as regras que antes regiam a Administragcdo Publica passam a ser
tratadas como impeditivos legais para a consecugao de uma verdadeira eficiéncia
estatal.

A légica empresarial e gerencial cria uma concepgao utilitarista do servidor
publico, tornando-o um ser que age tdo somente em face de estimulos concretos.
Dessa forma, os principios basilares que norteiam o agir dos agentes publicos,
sobretudo o interesse publico e a sua indisponibilidade, sdo descartados. Perde-se,
entdo, a propria razao de ser da agao publica (Dardot; Laval, 2016).

Outrossim, a transformacdo do modelo de Administragdo Publica integra
todas as areas. No ambito das atividades administrativas - aqui entendidas como
atividades desenvolvidas pelo Estado - os servidores publicos se tornam verdadeiros
administradores que respondem as demandas de seus clientes. Nesse viés, a acao
publica passa a ser vista eminentemente sob o prisma fiscal e contabil, que deve ser
avaliada com bases em métricas numéricas.

E neste contexto de gestdo publica eficiente que nasce a concepgdo de que
as carreiras publicas devem ser mais protegidas quando estdo relacionadas ao
nucleo estratégico e ao ramo de atividades exclusivas do Estado. Assim, pontua
Carraza (2024), as auto-intituladas carreiras tipicas de Estado passam a procurar
meios de se diferenciar dos setores menos favorecidos dos servidores publicos.

Dessa maneira, o autor comenta que “na corrida pelos maiores rendimentos
do Estado brasileiro, quanto mais préximo se esta do poder, maiores as chances de
se diferenciar da grande massa de servidores publicos e dos trabalhadores do setor
privado em geral” (Carraza, 2024, p.112).

Assim, tais carreiras angariam, ao contrario das demais, um verdadeiro

exército de reserva atraido pelos valorosos beneficios usufruidos por esse grupo?’

21 A figura do “concurseiro” é um fendmeno relativamente recente no servigo publico, mas ao mesmo
tempo fora dele. Os concurseiros sdo pessoas que buscam ingressar em cargos e empregos
publicos, realizando provas por todo o pais. Com os avangos dos meios de comunicagdo, as
informagdes relativas a editais prestes a serem publicados, Planos de Contratagdes Anuais de érgaos
publicos e entidades da Administragdo, sdo frequentemente compartilhadas em grupos. Esse
fendbmeno contemporaneo brasileiro pode ser caracterizado como um dos varios resultados trazidos
pela valorizagdo de determinadas carreiras publicas, sobretudo aquelas ligadas ao Poder Judiciario,
ao Legislativo, ao Ministério Publico e as mais importantes do Poder Executivo. Indaga-se, porém, se
existe espirito publico nos candidatos aos cargos.



42

Esse movimento vai de encontro as reais necessidades levantadas pela
populagdo. Em consonancia com os argumentos trazidos por Santos (2023), o modo
de organizagcdo e regulacdo das carreiras publicas ndo pode ser resultado tao
somente de pressdes dos setores corporativos. Na concepg¢ao do pesquisador, ela
deve subsidiar o Estado na formulagao de politicas publicas.

No entanto, em resposta aos ideais trazidos pela Reforma Administrativa
advinda da Emenda Constitucional n® 19/98, as carreiras tipicas de Estado
procuraram se aparelhar a estruturas juridicas, com o intuito de angariar
prerrogativas exclusivas em face as demais carreiras publicas. Tal agdo € sintoma
das mudangas promovidas na politica de servidores capitaneada pela concepcéao
gerencialista de Administragdo Publica, que opera a partir dos pressupostos
mercadoldgicos trazidos pelo neoliberalismo.

Inverte-se, assim, o sentido do servidor publico, de modo que a ldgica
procurada é a do melhor percentual remuneratério junto as negociagdes com a
Administracdo. O cidadao que, segundo a perspectiva gerencial, € um cliente da
prestacdo dos servigcos publicos, ndo possui papel central nos servigos
desenvolvidos, o que acarreta em contradicdo da propria concepgédo gerencial,
segundo a qual o cidadao-cliente deve ser o foco.

Carraza (2024) a respeito desse distanciamento “legal” procurado pelas
carreiras tipicas de Estado, comenta o caso dos procuradores federais que, além de

uma remuneracéo fixa, recebem honorarios sucumbenciais na forma de rateio:

Justificar os honorarios na advocacia publica buscando o paralelismo com
os escritdrios privados nao faz nenhum sentido porque as estruturas das
carreiras e sua logica de remuneragdo sao totalmente distintas. Nos
escritérios particulares, além de estarem sujeitos a disputa com
concorrentes e até a demisséo, os advogados costumam receber um salario
basico baixo, enquanto o grosso de sua remuneragdo vem das causas
vencidas e dos contratos firmados com clientes. No setor publico, tem-se o
melhor dos mundos: além da garantia de emprego, o subsidio basico é
elevado e o extra dos honorarios também! (Carraza, 2024, p. 131).

O exemplo trazido pelo autor apenas evidencia o sentido procurado pelas
carreiras tipicas de Estado, qual seja: o distanciamento, por meio de leis e atos
normativos, das demais carreiras.

Com isso, reproduzem-se desigualdades presentes na sociedade, que sao
fagocitadas para dentro do servigo publico, por meio dos mecanismos de interesses
restritos a poucas carreiras, de modo que, com o advento das novas Reformas

Administrativas por vir, deverao ser analisadas com cautela, a fim de que nao se
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consolidem desigualdades estruturais ao mesmo tempo em que a eficiéncia
administrativa é almejada.

Nessa perspectiva, concorda-se com Pessoa (2010) quando se afirma que a
construcao de uma Administracdo Publica e de seu bragco atuante, os servidores
publicos, eficiente, ndo se constréi por meio de decreto ou leis. E preciso construir
com principios basilares que tenham por norte a prestacao eficiente e efetiva dos
servicos a populagdo. Para isso, € necessario que a propria Administragdo nao
diferencie indiscriminadamente seus servidores ou carreiras publicas em face de

outras.
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CONCLUSAO

As carreiras tipicas de Estado ndo possuem uma regulamentagdo legal
especifica no ordenamento juridico brasileiro. Com mengdes esparsas a respeito de
atividades exclusivas de Estado ou dispositivos legais pretéritos a Constituicao
Federal de 1988, essa ainda é uma questao polémica, sobretudo em face da grande
forga que os seus representantes exercem na Administracdo Publica.

Ndo a toa, grupos sindicais procuraram se organizar e, por meio de
interpretacdes favoraveis, sejam jurisprudenciais ou interpretativas,
autodenominam-se tipicas de Estado. Tal fenébmeno, pouco visto antes da Emenda
Constitucional n°® 19/98, que consolidou a Reforma do Aparelho do Estado, ganhou
destaque com a sua promulgacéao.

Conforme levantado, as concepgdes iniciais que culminaram na concepgao
de carreiras de Estado ndo sao novas ou inovagdes juridicas. No entanto, ganharam
apogeu com a divulgacédo do Plano de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE),
durante o governo Fernando Henrique Cardoso. Seu principal idealizador foi o
economista Luiz Carlos Bresser-Pereira que, influenciado pelas ideias desenvolvidas
pelo consenso de Washington, procurou modificar a Administragcao Publica, sob a
justificativa de trazer eficiéncia.

Nesse sentido, as mudancgas estruturais no servico publico promovidas pela
Reforma Administrativa, acarretam um sistema nao formalizado juridicamente de
favorecimento de privilégios salariais € de prerrogativas as carreiras tipicas de
Estado, por meio de pequenos acordos que garantem diferenciagbes em face de
outras carreiras publicas. Na esteira dos autores citados, o fiscalismo presente nas
propostas de mudancgas constitucionais ndo comprovam o melhoramento do quadro
atual de problemas que fazem parte da estrutura administrativa.

Além disso, a Nova Gestdo Publica também resultou em mudancas na
legislagdo  constitucional. E, em consequéncia disso, levantaram-se
questionamentos perante a Suprema Corte, que se pronunciou na permanéncia das
alteragdes, julgando as agdes levadas a ela, tratando-as sob o prisma da eficiéncia
administrativa e na modernizagao do servigo publico.

Cabe ressaltar, ainda, que mesmo enfrentando problemas complexos que
afetam a Administracdo Publica, tais mudancas, per si, ndo podem afetar a propria

prestacao dos servigos publicos a populagdo. Nao se critica, assim, as insergdes
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que procuram garantir a eficiéncia e a celeridade dos servigos prestados ou da
propria estrutura dos servidores.

E inegavel que o Estado necessita de modernizagdo, em decorréncia de
novas tecnologias; todavia, observa-se, conforme delineado, que o neoliberalismo se
transveste das concepgdes gerenciais, com o intuito de precarizar as carreiras
publicas, privilegiando outras.

A atuagdo na distingdo das carreiras publicas com bases em critérios e
definicdes gerenciais, tais como “existéncia de cargo equivalente no setor privado” é
um critério simplista, na medida em que restringe a qualificacdo das carreiras e
cargos efetivamente essenciais para o Estado. O tratamento dado as carreiras
publicas deve observar os objetivos do Estado brasileiro, elencados pela
Constituicdo da Republica, tais como a construgdo de uma sociedade justa, livre e
solidaria, a garantia ao desenvolvimento nacional, assim como a busca pela
erradicagao da pobreza e da marginalizagdo, bem como a redugao das regionais e
sociais.

Salienta-se que a construgao de uma Nagao cumpridora desses objetivos néo
passa somente pela sociedade, sem qualquer participagdo do Poder Publico. Ao
contrario, é necessario que o Estado atue na consecugdo dos objetivos
fundamentais da Republica, e para isso, necessita de servidores capacitados®. E,
portanto, por meio da mitigacdo das desigualdades também presente no setor
publico que a consolidagdo de uma sociedade livre, justa e solidaria acontecera.

Assim, a diferenciacao procurada pelas carreiras tipicas de Estado néo
promove o real reconhecimento dos servidores publicos, ao contrario, resulta em
disputas e desigualdades no funcionalismo, onde o principal prejudicado é o

cidadao. As reais necessidades da populacéo brasileira estdo relacionadas a saude,

2 No desenvolvimento deste trabalho, o Congresso Nacional criou um grupo de trabalho com o
objetivo de realizar uma nova tentativa de Reforma Administrativa. Desta vez, sob os argumentos de
que a PEC 32/2020 fora muito prejudicial, publicou-se a nova Proposta de Emenda a Constituigdo n°
38/2025, acompanhada de dois projetos de leis, um de Lei Complementar e outro de Lei Ordinaria.
Inicialmente, a proposta trouxe normas que afetam os trés poderes, sob a justificativa de fim dos
privilégios. Dentre as inovagdes trazidas no texto original da proposta, observa-se a insergao do
inciso 1I-B no artigo 37 da CF/88, com a seguinte redagao: “é admitida a realizagao de investidura a
termo em cargo efetivo, por prazo néo inferior a 10 (dez) anos, observando o disposto em lei nacional
[...]". A atecnia do texto permite a interpretagdo de que cargos, e ndo empregos, posto que estes ja se
regem pela Consolidagéo das Leis do Trabalho (CLT), podem ser provisérios, o que pode promover a
volta de praticas patrimonialistas, conduta até entdo rechacada pela Carta de 1988. Na sua versao
final, no entanto, o referido dispositivo foi retirado.
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a educacao e a reducéo das desigualdades sociais, ao desenvolvimento regional, de
modo que o Estado n&o deve deixar tais areas relegadas ao setor privado.

Desse modo, as discussbes sobre as carreiras publicas, sobretudo em
projetos desenvolvidos pelo Poder Legislativo e Executivo, devem ser analisadas
sobre as balizas constitucionais e administrativas previstas na Constituicdo Federal,
sem com que se criem distor¢gdes internas que se contradizem com um Estado que

se compromete com a redugao das desigualdades.
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