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Atividades Tipicas, Exclusivas e Essenciais ao Estado: Definicdes

As exatas definicdes das expressodes “atividade” ou “carreira tipica de
Estado”; “exclusiva de Estado” e “essencial ao Estado” sdo controvertidas na
doutrina e na legislacdo brasileiras. A fim de buscar o0s corretos
entendimentos sobre tais expressfes, em especial que tocam a
Administragdo e as Autoridades Tributarias, bem como aos servidores de
apoio administrativo que exercem suas atribuicbes na Administracao
Tributaria, colhe-se inicialmente a diccdo dos dispositivos constitucionais

seguintes.

“A administrag&o fazendéria e seus servidores fiscais ter8o, dentro
de suas areas de competéncia e jurisdicdo, precedéncia sobre os
demais setores administrativos, na forma da lei” (art. 37, XVIII,
CR/1988).

“As administragdes tributarias da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, atividades essenciais ao
funcionamento do Estado, exercidas por servidores de carreiras
especificas, terdo recursos prioritarios para a realizacdo de suas
atividades e atuardo de forma integrada, inclusive com o
compartilhamento de cadastros e de informacgdes fiscais, na forma
da lei ou convénio.” (art. 37, XXIl, CR/1988; EC 19/2003).

“A fiscalizag&o e o controle sobre o comércio exterior, essenciais a
defesa dos interesses fazendéarios nacionais, serdo exercidos pelo
Ministério da Fazenda (art. 237, CR/1988)

"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 atribuicdes de seu cargo efetivo, desenvolva atividades
exclusivas de Estado.

Paragrafo Gnico. Na hipotese de insuficiéncia de desempenho, a
perda do cargo somente ocorrera mediante processo administrativo
em que lhe sejam assegurados o contraditorio e a ampla
defesa." (art. 247, CR/1988; EC 19/98).(grifo nosso)

A Constituicdo da Republica ndo define nem menciona o que seriam
atividades ou carreiras tipicas de Estado. Mas a doutrina e a
jurisprudéncia tem entendido que carreiras tipicas de Estado sdo aquelas
cuja existéncia somente encontra razdo ou sentido dentro da estrutura do
Estado, ndo havendo similaridade no setor publico. S&do exemplos as
carreiras do Judiciario (magistrados e servidores); do Ministério Publico
(Procuradores e servidores); da Administracao Tributéria (Auditores-Fiscais e

servidores administrativos); das Policias (Delegados e servidores, como sdo



os Escrivdes, Agentes); da Advocacia Publica (Advogado da Uniao,

Procurador da Fazenda; servidores de apoio das procuradorias).

Historicamente, pode-se sintetizar essa concepc¢ao da seguinte forma:
a Lei 6.185, de 1974, definiu que em algumas éareas (ndo cargos) era
imprescindivel a exigéncia de concurso publico para a contratacdo. Naquele
tempo 0 concurso ndo era obrigatério para o0 ingresso em cargo publico.
Essas areas eram as de Seguranca Publica, Diplomacia, Tributacao,
Arrecadacdo e Fiscalizagdo de Tributos Federais e Contribuicoes
Previdenciarias, e o Ministério Publico. Em 1976 foi incluida a area da
Procuradoria da Fazenda Nacional e, em 1980, a do Controle Interno. Essas
areas, conforme o artigo 2°. da referida Lei, realizavam "atividades

inerentes ao Estado como Poder Publico sem correspondéncia no setor

privado".

Esse foi o primeiro, e por décadas, o Unico critério de distincdo para
uma carreira tipica de Estado, dentre as demais: realizar atividades inerentes
ao Estado e, em especial, sem correspondéncia no setor privado.

Observe-se, no excerto do julgado abaixo, a concepcdo de tal

definicdo (os grifos foram ora acrescidos):

“Os Conselhos de Fiscalizacdo Profissional tém como funcéo
precipua o _controle e a fiscalizacdo do exercicio das profissfes
regulamentadas, exercendo, portanto, poder de policia,
atividade tipica de Estado, razdo pela qual detém personalidade
juridica de direito publico, na forma de autarquias. Sendo assim,
tais conselhos ndo se ajustam a nocdo de entidade de classe,
expressdo que designa tdo somente aquelas entidades
vocacionadas a defesa dos interesses dos membros da respectiva
categoria ou classe de profissionais." (STF, ADPF 264 AgR,
Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em
18/12/2014, PROCESSO ELETRONICO DJe-036 PUBLIC. 25-02-
2015); (TRF1 - AG 0041459-89.2015.4.01.0000)".

Ja por carreiras ou atividades exclusivas de Estado se deve
entender as que, além de tipicas, somente podem ser exercidas por quem
pertenca a estrutura do Estado, ndo podendo ser terceirizadas, e ainda que
pertencem ao chamado Nucleo de Atividades Exclusivas, que é o setor em
gue séo prestados servicos que sO o Estado pode realizar, ou seja, em que

se exerce 0 poder extroverso do Estado, que envolve poder de decisdo do



Estado - o poder de regulamentar, fiscalizar, fomentar. Sdo exemplos:

cobranca e fiscalizacdo de tributos; policia; diplomacia.

H&, na doutrina administrativa brasileira, contudo, quem defenda que
atividade (ou carreira) exclusiva de Estado seja sinbnimo de atividade (ou

carreira) tipica de Estado.

Discorda-se, s.m.j.,, e com toda a vénia, de tal posicdo, por duplo
motivo. Primeiro, que constitui regra de interpretacdo juridica (exegese do
Direito) que as palavras, na lei, ndo sdo empregadas de modo vulgar ou
desnecessario. Assim, se ha na lei tanto a expressédo carreira “tipica de
Estado” quanto “exclusiva de Estado”, é porque o legislador entende que se
cuidam de institutos distintos. Segundo, que o exemplo que ha no Direito
Brasileiro sobre “carreira (ou cargo) exclusivo de Estado” evidencia se cuidar
de instituto diverso. Veja-se: o art. 2°.-A da Lei n® 9.266, de 15 de marco de
1996, incluido pela Lei 13.047/2014, estatui, em seu paréagrafo Unico, in
verbis: “Os ocupantes do cargo de Delegado de Policia Federal, autoridades
policiais no ambito da policia judiciaria da Unido, sao responsaveis pela
direcdo das atividades do 6rgdo e exercem funcdo de natureza juridica e

policial, essencial e exclusiva de Estado” (grifos ora acrescidos).

Da observacdo da letra da lei acima trasladada, pode-se extrair, de
plano, duas conclusfes: a uma, que essencial e exclusiva sdo caracteristicas
distintas, pois na lei ndo ha verborragia (termos desnecessarios ou
redundantes); a duas, que essencial e exclusiva, além de possuirem sentidos
diversos, também ndo se confundem com “tipica de Estado”. E aqui se faz tal
intepretacdo ndo apenas em face da literalidade da lei (que n&o utilizou no
citado dispositivo o termo “tipico de Estado”), mas também porque ela propria
(a Lei 9266/96) utilizou, em outro dispositivo (em seu art. 10), a expressao
“tipica de Estado” (ao invés de “exclusiva’, por exemplo), ao prescrever que:

“Art. 10. A Carreira de que trata esta Lei é considerada como tipica de

Estado”.

Nota-se de modo claro que a referida lei considera carreira tipica a que

inclui os cargos de Delegado e de Perito Criminal (cargos regulados pela lei



em comento), mas apenas o cargo de Delegado €, além de tipico, exclusivo e

essencial ao Estado.

Portanto, a lei entende que se cuidam de institutos diversos, nao
sendo sinGnimas as expressoes atividade (ou carreira) exclusiva de Estado e

atividade (ou carreira) tipica de Estado

Por derradeiro, as carreiras ou atividades essenciais ao Estado séo
aquelas indispensaveis a sua manutencao, vale dizer, sem as quais o Estado
nao existiria. Aqui ocorre a distingdo entre 0os cargos que exercem atividades
essenciais, ou seja, aquelas sem as quais 0 6rgdo ou a prépria atividade de
Estado ndo existiria, e 0s que exercem atividades administrativas ou de

apoio.

Colhendo-se o exemplo da Policia Federal, os Delegados exercem
atividade essencial, sdo um cargo essencial, pois sem eles a Policia ndo
existira. JA os Peritos, Agentes e Escrivdes, embora desempenhem por
vezes atividade-fim, e de fundamental importancia para pleno funcionamento
do 6rgéo, ndo sdo qualificados na lei como essenciais. Isso porque o poder
de decisédo, dentro dos 6rgaos policiais, pertencem aos Delegados de Policia
gue, em Ultima analise, podem por certo, em tese, avocar para Si as
atribuicbes dos agentes e escrivdes, o que demonstra que essencial e
exclusivo de Estado seriam, no ambito das policias, as atividades

desenvolvidas pelos Delegados, apenas.

Por extensdo, pode-se entdo concluir que o conceito juridico de
“‘essencial ao Estado” esta relacionado com o poder de decisao e o conceito

de autoridade de Estado.

Em apertada sintese, no caso da Administracdo Tributaria Federal, ou
seja, da Receita Federal do Brasil, é cedico que os Auditores-Fiscais sdo as
autoridades do oOrgdo, sdo os que exercem as atribuicbes privativas de
langamento (referidas no art. 142 do CTN), de decisdo em processos fiscais,
de desembaraco aduaneiro. Os Analistas Tributarios exercem atividades de
apoio, preparatorias e acessoérias as atribuicbes privativas dos Auditores-
Fiscais (art. 6°. da Lei 10593/2002). Sdo estes portanto carreira tipica de

Estado, mas ndo essenciais e exclusivas de Estado.



E 0 que se observa da simetria da legislacdo que rege os cargos da
Administracdo Tributaria Federal (a Receita Federal do Brasil) com a
legislacdo que rege os cargos da Policia Federal, i.e., a definicdo legal
constante do art. 2°.-A da Lei no 9.266, de 15 de marco de 1996, incluido
pela Lei 13.047, de 2014.

Ressalte-se e se ressalve, contudo, que tais definicbes, em especial
de “exclusiva e essencial ao Estado”, ainda sao esparsas e relativamente

incipientes no Direito Constitucional e Administrativo Brasileiro.

* % %



