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"RESUMO

Esta disserﬁagao‘tem por objetivo pesqui
guisar a natureza do regime juridico do empregado na Admi-
nistragao Piblica Federal. O trabalho procura investigar r
inicialmente, alguns componentes do Estado contemporaneo ,
passando a seguir, ao estudo da Administracgao Piblica e o
Servigo Piblico. Segue a peéquisa'bibliogréfica em torno -
das tendéncias doutrinériaé da funcao ‘piiblica. Tomando-se-
por referéncia a organizagao do Servigo Piblico a nivel fe
-deral, passa-se a estudar os regimes juridicos da relagao
entre o0s agentes pﬁblicos e o Estado, notadamente o regimé
juridico do empregado pﬁbiico. |

Neste sentido, procura-se refletiriso -
bre.p atual posigao juridica do empregado publico frente a
organizacao administrativa a nivel federal.

Semelhante investigagao &€ realizada no
ambito do social previdenciério, comparando algumas posturas
legislativas entre o empregado publico e o funcionario pa -

blico na organizagao administrativa federal.



ABSTRACT

It is the objective of this baper to
researéh the nature of the juridical system of a wor
guer who is part of the Federal Public Administra -
tion. The paper tried to investigate, at first, some
components of the contempbrany state, followed by
a stﬁdy bf'the Public Administration and Services .

The bibliography follows on some dou -
trinary tendencies of public functions. Then we _took
as references the orgahization of PublicvSerViceé on
a Federal level compared with the juridical system of
the relation between the publié agentes and the state,
taking under cdnsideration the_juridical system of pu
blic services. This way, Wé tried to get to some con-
clusions on the juridical position:Of the bublic em -
ployer when faced with the administrative orgénization
on the federal level. |

A éimilar investigation is processed
on the social realm of the employer under the social
‘security regﬁlations=comparing some'legal procedures
of the pﬁblic servant and the public employer as far
as the Federal Administrative Organization is concer-

ned.
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" "INTRODUCAO

" Por opgéo metodologica, dividimos o trabalho em
dois focos de pesquisa que, embora parecam isolados | em
seus conteudos, sao interdependentes entfe si.

Os instantes iniciais da dissertagao séo dedica
dos a uma proposta de investigacéo do Estado contemporé
neo.

Nesse plano de estudos,,réalizamos uma breve
‘pesquisa.bibliogréfica sobre reflexéés de filosofos -poli’
ticos da Idade Antiga, passando por pensadores politicoé,
sociologos e juristas da Idade Moderna e Contémporanea.

"Objetivando identificar alguns_coﬁponeptes do
Estado contemporaneo, tomamos por referéncia determinadas
posturas encontradas nas leis bésiéas de organizagéo'poli
tica de alguns paises, entre eles o México, com a consti
tuicao de 1917 e, na Alemanha, a constituicao de Weimar,
de 1919. o |

Os textos constitucionais referidés distinguem-
-se de outras cdnstituic§es, notadamente pelo nivel de
obrigatoriédade legal de participagéo do Estado no campo
social, econdmico e cultural.

O critério utilizado para identificar o .Estado

contemporaneo,. embora possa oferecer outras variaveis, ‘de



corre de um modelo teorico do Estado, cujas instituigoes
politico-juridicas se acham comprometidas com o bem-es -
tar social.

| Nesse nivel, o Estado participa, ativamente,
das relagoes sociais.

Como corolario, dirigimos a atencao do traba
lho para o univérso da organizagao administrativa no Bra
sil, cuja delimitac3o espacial e temporal diz respeito
ao ‘questionamento do vinculo juridico‘qﬁe une o emprega-
do piblico ao Estado. |

A besquisa”utilizada'na dissértagéo cinge-se
is obras citadas em rodapé.

| Entre outros objetivos da dissértagéo, pode-
' mos ressaltar a preocupagao por:

exercitar, metodblogicamenté, a atividade de
pesquisa cientifica, na drea do saber do direito publi -
co, procurando desenvolver uma redacao objetiva,clara e
simples, tomando como parametro o raéiocinio légico.

Embora tenhamos o cuidado de identificar o
conteldo .da dissertacao, delimitando, inclusive,o espa-
co cronongico da'pesqﬁisa - A ‘Administracao Publica Fe-

deral a partir da década de 30,sentimos a necessidade de



um documento legislatiVo; uma espécie de c6digo'oﬁ mesmo
uma consolidagioQ que reunisse o direito positivo aplica
vel ao pessoal civil que presta servicos junto ao Pbder
Executivo, Judiciario e Legislativo.

Em virtude da carencia de alguns dados técni-
cos sobre a estrutura da brganizagio Administrativa Fédg
rél, TECOTTEMOS ao Céntro de Inform§tica e Processamento
de Dados do Senado Federal, o que nos possibilitou um
avango na pesquisa;

No qﬁe se refere ao material bibliogrificq
pesquiéadb, localizamos na biblioteca da UFSC um consi-
derdvel volume de obrés especializadas, na area de sa -
ber da filosofia, e das ciéncias sociais, notadamente.

Finalmente, devemos ressaltar que o questiona
mento da nature:za jgridica que preside as relagoes entre
o agente pﬁﬁlico'e 6 Estado, a nivel da presente disser-
ta;éo,vtem sua fundamentacdo tedrica na doutrina dos pu
blicistas, e esta comprometida, pof escolha de pesqui -
sa, com o universo do direito positivd existente na Or-

ganizagao Piblica Federal Brasileira.



CAPITULO I

DO ESTADO

0 Estado contemporineo vem adquirindo con-
tornos politicos mais definiddé,-a partir do término do
Primeiro Conflifo Mundial. Na Améfica do Norte, o Méxi
co editava no ano de 1917,.a constituicao politica para
65 Estados Unidos MeXicanos, que se caracterizou pelo
nivel de intefvengéo do Estado no dominio economico e
-social(l). Na‘Europa, a Alemanha tornava-se pioneira
ao proclamar no ano de 1919, a Constituigdo de Weimar,
igualmente de feigao social, onde o Esfado assume uma

- .. ' ~ .- (2
posigao ativa nas relagoes soc1a15( ).

lCONSTITUCION politica de los Estados Unidos Mexico,

Secretaria de la Presidéncia, 1972. p.168.

21A CONSTITUCION allemande du 11 ‘aont, 1919.  Trad.

René Brunet, Paris, Payok, 1921.



Até entao, o Estado Moderno apresentava um
discurso enfatizando a liberdade dos homens, a igualda-~

de, a fraternidade.
A Declaragao dos Direitos do Homem e do Ci

dad50(3), resultante da Assémbleia Nacional Francesa de
1789, demonstrava a,preocupagio pelo'Estédo, com a ga -
rantia dos direitos individuais, o direito ao trabalho,
a igualdade politica social. Sobre a linguagem das cons

(4)

tituigGés, destaca Dallari "Entre as principais aspi
ragoes e conquistés do Estado ‘Moderno acha-se a redugao
das diferengés juridicas entre os indiVidﬁos. Evidente -
mente, a afirmagao de absoluta igualdade juridiéa, encon
trada em quase todas as constiﬁuigses, € um exagero des-
mentido>pelosvfatos e mesmo por outras normas juridicas,

havendo - muitas situagoes que revelam patente desigualda-

de' n

3: DECLARATION des droits de 1'homme et du citoyendas la revolu-
cion frangaise. Paris. Giorgio del Vecchio, 1968.p.38-41.

4: DALLARI, Dalmo de Abreu. O renascer do direito. Sao Paulo, Sa-
raiya, 1980. p.136




Entre o dever ser e ¢ ser hd um. espago de re-

lativa dimensdo, separando,a proposta de wvida e a "praxis",

A linguagem escrita da normé, como regra de
conduta da soéiedade, nao raro pefde a credibilidade,em vir
tude das limitagdes polftiCOFeconSmicaé do Estadd. 0 elen-
co de direitos enunciados nos.textos legais apresenta-se em

dissonincia com a realidade social,

No plano politico,_pensadoresvde fofmaéid-fi—
losGfica, cientffica,'feligioSé, ?reocupam-se com a postura
do Estado, ora investigando as réiagaes entre- o poder e o
‘direito, ora réfletindo sobre as relacoes de obedi8ncia en-
tre governante efgovérnados.

"

Russel(s), ao definir o poder como sendo a
produgdo dos resultades pretendidos', demonstra através de
exemplos historicos que existem homens com inclinag8o para

terem o poder sobre os seres humanos, e que o poder esta para

osocial, assim como a energia esta para a fisica.

5RUSSEL, Bertrand. O poder, uma nova anélise social.

Trad. de Nathanael C. Caixeiro. Rio de Janeiro, Za-

har, 1979. p.24.
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ENo mundo contemporaneo, parece-nos
‘'que o Estado de Direito vem se caracterizando pela submis
sao de todas as atividades do Estado, ao impérié da 'Léi.
O direito e o poder constituem combinacoes, que a nivel
de Qfganizagéo poiitico-juridico; modelam o Estado de Di
reito. |
0 poder politico é cbnceituadb pelo Professor
Osvaldo Ferreira de Melo(G) como:
"Faculdade, respaldada por mecanismos de coa
géo,‘de regulamentar e controlar a conduta so
cial. Para que se exerga o Poder Politico é
*necessério que, além da capaciaade de mando
por parte dos governantes, haja disposigéo de
- obedecer pdr'parte doé governados. 0 Poder Po
litico € inerente ao Estado e tem nos  princi
pios.de'autoridade e legitimidade a sua prin

cipal fonte".

6;MELO, Osvaldo Ferreira de. Dicionfrio \de ‘direito polftico. Rio

de Janeiro, Forense, 1978. p.101



Sob esse prisma o poder pdlitico acha-
se ligado a legitimidaae, ao‘principio de identidade
entre a autoridade e o consenso social. O exercicio do
poder pelo Estado deve estar assentado éobre as regras

de direito.
Direito e poder, como categorias juri-

dico—politico, constituem tema de extrema profundidade
ev éomplexidade;vténdo em vista as vérias formas: que
assumem, a nivel de ﬁstédo; . |

Galbraith(7)'ao desenvolvef‘estudos so
bre o poder;-cita Max Weber :" Poder é a’possibilidade
de alguém'impor a sua vontade sobre o comportamento dos

outros."
A partir desse pensamento, Galbraith pas

‘'sa a. indagar, a refletir por que umas pessoas tém a capa
cidade de_impor.sua vontade sobre as outras. Que mecanis
mos ocorrem quando o homem abandona éuas'préprias idéias
para aceitar a detefminagao de outro ? |

| Na dialética - do poder, a sociedade ofe -
rece um pbnderével equilibrio entré os que exercem o poder

-e 0s que lhes oferecem resisténcia.

7. GALBRAITH, John Kennet.Anatomia do Poder.Trad.Hilario

Torloni.Sao Paulo.Ed.Pioneira.1984.p2



-06-

O autor entende qué:éﬂdificil estabelecer-se um
julgamento uniforme para todas as espécies de poder. Reco
nhece que o poder é socialmente maligno, porém, impos
sivel a coexisténcia dos homens sem o exercicio do poder.

(8)

Ferraz Junior .elabéra um exercicio de. refle
xéo.sobre o poder, no quél cita um trecho de - Michel
Foucault:.

"Portanto, estes sao dois esquemas de analise do
poder. O esquema contrato-opressao, que é o ju
ridico, e o esquema.dominagéo—represséo : ou

'guerra—repressao,‘em que a oposigao pertinénte
néo-é entre 1egitimo-iiegitimo como no preceden

te, mas entre luta e submissio".

Ferraz Junior diz que existem varias = tentati
‘vas para definir o fendmeno do poder. Para uns o poder - é
analisado na sua esséncia, outros descrevendo-o simples

mente. As vezes o poder ja é identificado a partir da

{8: FERRAZ JONIOR, Tércio Sémpaio. Notas sobre o poder e commicagao. 1
Revista Brasileira de Filosofia. Sao Paulo, 34 (40):333-56 , ,

out/dez ,1985. :
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manifestacdo da vontade ou pelo exercicio de forcas, ou
entao, pela obediéncia. O autor esclarece que 'a comunica
cao significa uma troca dé mensagens entre os comunican
tes. Para ele, a,eséolha entrebo sim e o néo representa,
também, uma comunicagéo, e quanto maior for o sistema so
cial, mais'com?lexidadeocorre nas comunicagées. Acima do
cédigo linguistico, surgem os cddigos reguladores da socie
dade. Neste sentido, o poder & comunicagéo regulada por‘um
codigo. Sob esta 6tica’o poder nao constitui forcga, mas
controle.
O Professor Cesar Luiz Pasold(g), ao  refletir
sobre o poder, a correlacéo.entre o direito e o poder, con
ceitua:

"o poder entendido como a produgéo dos resulta

dos pretendidos € legitimo quando os meios uti

lizados e os efeifbs obtidos pelo detentor do

poder correspondem aos valores dos que lhe con

feriram o poder".

9:PASOLD, Cesar Luiz. Fungdo social do estado contemporaneo. Floriand
Florianopolis, LADESC, 1984. p.36




P@ale“ﬂ),:éb conceituar o .Estado como uma co-

ciedade?jUriditamente-organizada,-Citazlﬁa_v ' -

"€ a institucionalizacdo do poder para a rea-

lizacao.do bem comum.".

Para.Krader(lllijé}‘

"Estado € o orgao- fundamental - do:Poder. em:qual
quérisdéiedadevem que se-encontre." ...

0 Estado=c6ntempor§neo;Lao,1angar mios de. re-
gras de -conduta, entre.outros mecanismos,_politicdeju}i%
dicos, procura manter-a‘sociedadeiemaequilibfior:Nesse sen
tido;afenta_resguardar os:direitos ihdiVidﬁais; coletivos,
e a propria. vida humana.: -

| Numa visao:politicoe=juridica .do..Estado; Hel-:
1er(¥22'éﬁfende que o.poder doEEstédoiapresenta-sencomo um .

poder politico  juridicamente organizado.

¥ .
lOREALE, Miguel. O bem como fundamento da soberania e do direi-

to. Brasilia, Martins, 1972. p.6.
11

KRADER, Lawrence. A formacao do estado. Trad. de Regina La- I-
‘cia M. Morel. <Rio de Janeiro, Zahar, 1970. p.50.
12 '

HELﬂER,iHermann. Teoria do estado. Trad. de.Lycurgo Gomes da
Motta:' ‘sao paulo, Mestre Jou, 1968. p.288.



Gablentz(ls) distingue a expressao direifo,sbb
'dois prismas. O direito na acepgdo politica € representado pelo que
€ reto, 0 que esta em equilibfio, em ordem.

‘O direito, visto no sentido da norma de condu-
ta, adquire um sentido subjetiyq, do justo, do:imparcial.
| O direito deveria ser um dos instrumentos uti-
lizados pelo Estado, paré o homem alcancar o bem comﬁm. O direito,nu .
ma visao modeladora da conduta humana adquire feigdo subjétiva de
justiga.

Se compararmos:textos politicos de pensadores
da Grécia Antiga, com estudos realizados por‘pesquisadofés da Idade
Moderna e Contemporanea, encontraremos reflexdes nas quais € reconhe
cida uma identidade de preocupagGesbde natureza poliﬁica, juridica e

filosofica sobre a postura do Estado.

13GABLENTZ, Otto Heinrich von der. Introducidn a la cien-

cia politica. Trad. de Victor Bazterrica. Barcelona,

Herder, 1974. p.509.
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Em quase todos, nota-se a preocupagao. por uma so-
ciedade politicamenté estruturada, com propostas para redu-
zir os fatores que propiciam o arbitrio, a discérdia entre
os homens. Naturalmente, que um estudo deste porte, recomen
da que olhemos o passado, dotados de conhecimentos histéri-
cos; politicos, culturais, econGmicos;'seminticos, do pro -
prio passado, para obtermos uma-cdmpreensio aproximada . do

elemento'pesquisado.
‘ 14) _ |
Friedrich assinala que o conceito de liberdade

exisfente né Antiga Grécia nao era Q mesmo do mundo ociden-
tal.

‘Ser livre ﬁara 0S gregos significéva o direito
de participaf_da vida politica da 'polis'". O conceito de
liberdade éstava associado ao'grau.de'intégragio politiéa

da cidade.

Para os romanos da ahtiguidade, liberdade repre
sentava o direito de possuir uma religizo, de professi-la
sem reétrigSeS. 'Observayainda,FriedrichSIS) que a Carta
Magna de 1215, foi uma conquista do povo ingl€s, do clero
e dos baroes, contra o poder absoluto do rei. A questdo da
liberdade foi também lembrada na "Bill Of Rights",em 1628,
quando o povo teve o direito de ser julgado por um corpo

de juradds.

14FRIEDRICH, Carl J. Uma introducao a teoria.politica. Trad.

de Leonidas. Xausa e Luiz Corgéo. Rioc de Janeiro, Zahar,
1970.

15op. cit.
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~ Teve inicio, entdo a instituicdo do "Habeas-Corpus",
assegurando ao homem, o direito de andar livremente, sem res-

trigoes.

O autor ora referido nos da uma idéia de que a '"De
claragao dos Direitos do Homem e do Cidadao", de 1789, ao la-
do da 'Declaracao Universal dos Direitos do Homem", de 1948,

representam um esfor‘go do homem no -sentido de.que a liberdade se.cons
(16) .

titua num patrimonio do ser humano. E destaca que

"Os seres humanos iﬁsiétem no reconhecimento de
" que existe uma esfera pessoal que o governo nao
}pode invadir. Esta'éva dimensao de liberdade com
indépehdéncia";
Embora o Estado apresente.um discuféo em torno do
equilibrio social,da redugio da fome;da'eliminagio do analfa-
betismo,da submissao dos interesses pessoais em favor dos co-

letivos, a realidade demonstra um quadro exatamente ao contra

rio._
Sobre a problemdtica do Estado, observa Zippe -

lius(17):

| "Vai uma distancia tamanha entre a maneira como se.

vive e aquela outra maneira como se deveria viver,
que aquele que toﬁa por real e verdadeiro aduilo
que sem divida alguma o deveria ser mas infelizmen
te nao €, corre uma ruina inevitdvel."

16op. cit. p.10-11.

17

ZIPPELIUS, Reinhold. Teoria geral do estado. Trad. de An-

tonio Cabral de Moucada. Lisboa, Fundacao -
benkian, 1971. 2.ed. p.3. gac Colouste Gul
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Vejamos, a seguir, alguns fragmentos de
obrés de pensadores poiiticos, que se detiveram no exa
me da postura do Estado. Na antiga Grécia, eﬁtre - ou-
tros, destacam-se Platdo e Aristdteles. 0 primeiro es
creveu a Republica, cujo tema central era a justiga.De
dicou-se a ordem, aos preceitos aplicdveis aos ‘cida-
daos em comunidade. Platao entendia que a finalidade
do Estado era tornar os homeﬁs feiiies'e mqralmente
elevados. Eis um'treCho do pensamento de Platéo(ls):

"E € ai bem aventurado amigo, que & c6m§

do procurar uma constituicao. Por que?

Porque ai se encontram todas,igragas a

liberdade reinante, e parece que quem

pretende fuhdar uma cidade, o que fazia

mos hd pouco, & obrigado a dirigir-se a

Estado democrético, como a ﬁm lazer de

constituigaes, para escolher a que pre-

fere e, a partir desse modelo, realizar
em seguida o seu projeto",
: (19)

Aristoteles tem em sua obra A Politica,
uma grandiosa fonte de ensinamentos politicos, notada-
mente sdbre formas de governo. Demonstfa toda a = sua
preocupagao em torno das éomunidades, o nivel de‘rela-
cionamento dos éidadéos. No Livfo(I'AristSteles cuida

da origem do Estado.

185aTAO. A repiblica. Trad. de Sampaio Marinho. Portugal,
Publicagoes Europa-América, 1975.  p.279.

lgARISTOTELES-- A politica. Trad. de Nestor Silveira  Cha-
ves. Sao Paulo, 190U. ,
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Para o autor, o homem E um animal social, poli-
tico civilizado, que necessita vivér em sociedade. O homem
sai do estado de néturéza-e passa a compor um estado  so-
cial. Em sociedade, propunha que todos os homens devessem
participar ativamente da vida politica. Tal qual o pensa-

dor contemporaneo, Aristételes escreveu:

"Empreendemos a tarefa de procurar entre as so-
ciedades politicas, a melhor para os homens,os
quais tém, alias, todos os meios de viver se-

gundo a sua vontade (20)r,

Ha que se recordar que na Grécia Antiga o termo
"polis" significava cidade, uma forma de organizagdo poli-
tica representada por Estado-cidade. Uma cidade era consi

derada um Estado, autonomo um do outro. Cada Estado-cida-

de tinha sua constituigao.

Ja na antiga Roma, as organizagoes politicas
eram denominadas "civitas" ou cidades-Estados. Com as con
quistas dos romanos, o territorio adquiriu uma dimensao co
lossal, passando a chamar-se '"imperium" para representar
uma grande organizacao politica. Os romanos usavam a ex -
pressao, coisa publica, para designar a organizagido politi

ca do Estado.

20: op. cit p.41
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No ano de 1513, Maquiavéi publicé 0 PrinClpe(zll
obra qﬁe-o notabiliza pglb nivel de ref1ex5o polftica.‘ A
_expressao Principe Quer significar um‘organismovpolftiéo R
ﬁm‘complexo de vontades e nio uma pessoa humana. Embora al
guné pesﬁuisadores'citem qué o nome.EStado foi  emprega-
do peia primeiré vez por Maquia#el, numa acepgao politica,
tal registro merece ser compreendido no seu contexto histo
"tico. Nesse sentido, a categoria Estadb}na linguagem de
Maquiavel esta mais proxima da concepgéo.de "polis'" cidade
Estado da Antiga Grecia, como também da '"civitas'", da Roma
Antiga, do que o Estado na wisao politica contemporénea.
Morus(ZZ),1514;_na UTOPIA tranémite_ao leitor o

seu descontentamento, a insatisfagﬁofpela qual a proprieda

de, a justica, a organizacdo politica de sua época eram
conduzidas pelos soberanos. O Estado .- idealizado por
21

MAQUIAVEL, Nicolau. O principe. Trad. de Fernanda Pinto

Rodrigues e M. Antonieta Mendong¢a. Portugal, Publica-
¢oes Europa-América, 1976.

22 |
MORUS, Thomas. A utopia. Trad. de Luiz de Andrade, 5.ed.

Sao Paulo, Atena, 1960.
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Morus, representava, talvez, um anseio de éeu povo, por
uma séciedade politica organizada, ecuilibrada. Eis um
trecho de seu trabalho:
(23) - : o
"Agora, caro Morus, vou revelar-vos do fundo de
minha aima, e dizer-vos os meus pensamentos
mais intimos.'Em tdda a parte onde a proprieda
de for direito individual, onde todas as coi
sas se mediren pelo'dinheiro, n§o se podera or
ganizar nem a justica nem é nrosperidéde,-.‘ a
menos_Que domineis justa a sociedade em que
o que ha de melhor é a parﬁilha dos piores, e
que considereis perfeitamente feliz o Estado
no qual a fortuna publica € a presa dum punha
do de individuos insacidveis de prazeres, en
quanto a massa é devorada pela miséria".

(24).

Hobbes, em 1651 escreveu Leviathan , no qual

€ simbolizado um monstro gigantesco, onde o poder .absolu

to € a alma. Para o autor, o homem vive em sociedade a
23op. cit. p.67-68.
24HOBBES, Thomas de Malmesburg. "Leviata". Inﬁ Os

pensadores. Trad. de Joao Paulo Monteiro e . Maria
Beatriz Nizza da Silva. Sao Paulo, 14, 1974. p.103.
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pértir de um contrato com os outros homens, confiando a
um soberano, uma assémbléia, o destino da Qrganizacao so
ciai} Hobbes via na monarquia, a mais segura forma de gg-
verno. O Estado nasce de-um'paqto que os homens ~assumem
entre si, com o propdsito de alcancar a seguranca da  vi
da, todos subordihados‘a um poder unico.

‘ Quase um século mais tarde, em 1761 Rousseau
publica "O Contrato Socia;"(ZS),obra pela qual elabora
um projeto de organizagao socia; onde os homens, levados
pela necessidade de viver em sociedade, concordam em de
sistir de sua liberdade.em beneficio de uma vida  comuni
taria. Argumenta que o homem € mais livre no condiciona
mento social, do”que no estado de natureza.

Cada homem perdé a totalidade de seus direitos
~em favor de toda a.comunidade. |

. Cada associado acha-se co-obrigado aos demais,
de tal forma a gerar uma cadeia de solidariedade, onde
cada um aliena seus direitos a todos. Por isso, eﬁtende

que a vontade geral nao deve representar a vontade de uma

25

ROUSSEAU, Jean Jacques. O contrato social. Trad. de

Leandro Manoel Ferreira Brus. Portugal, Publicacdes

Europa-América, 1974.
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maioria, nem mesmo a vontade de todos. E o interesse co-

9

mum. Rousseau ao refletir sobre o grau de expansao do

Estado, escreveu:

"Donde se conclui que quanto mais o EStado

cresce, mas diminui a liberdade".

Um influente colaborador dos ideais da Revo-
1u§§o Francesa foi o abade Sie?és. De origem humilde,ce-
do ingressou na vida religiosa, tornando-se sacerdote.

Insatisfeito com a monarquia francesa,Sieyes
passou a dedicar—sebi liberdade do povo'fréncés. A monar
quia absoluta cedia 1ugér a uma forma de govérno demo ;
cratico, com alternancia do poder politico. A sociedade
ciVil precisava de um novo modelo de organizégéo, onde
nao houvesse é separacdo de classe. Foi, entao, que em
1789 SieyEs langou um manifesto denominado '"Que € o Ter—
ceiro Estado"(?7)-1n§pirado nas idéias de Montésquieu e
Rousseau, Sieyes demonstrévque o Terceiro Estado so6 ti-

nha como significativo a forca de trabalho ebnada mais.

26op. ciﬁ. p.61l.

2 .
7SEYES, Emmanuel Joseph. Qu'est-ce le tiers etat. Paris,

Presses Universitaires de France, 1982.
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Bobbggsgézestudar 0 pensamento polfticb‘de Hegel
escreve: " Quandb Hegel aborda o problema do Estado, depois de ex-
por:-suas ideias a respeito da familia e da sociedade civil, o Esta
do a que se refere é a monarquia constitucional- a forma por exce-
lencia do Estado moderno € a monarquia constitucional."

YO Estédo € para Hegel n3o apenas uma concepgao

- natural, mas também um fator de moralidade. O Estado com os poderes
da lei,.dos costumes, modela o comportamento dos homens.

0 filosofo procura unir o acontecimento historico
ab fator politico e a Historia a Filosofia. Com esta observacao He

gel introduz o leitor a Histdria da Filosofia(zg):
" Assim, por exemplo, pode acontecer -que um leitor,

tendo fbrnﬂdd uma concepgao acerca do que € verda
deiramente um Estado,.néo consiga descortina-la
verificada ha histdria politica de um pais."
No ano de 1748 Montésquieu publica o Espirito das
LeisGO) , obra que envolve reflexao de naturezé juri'di_ca, ‘permeabili

zada com aspectos politicos. Dentro -os capitulos . .

28:BOBBIO, Norberto. ‘A Teoria das formas de governo. Brasilia, Funda—
«. - €ao Unlver51dade de Brasilia, 1980. p.144.

.29:HEGEL, Jorge Gu11herme Frederico. Introducao a filosofia.4.ed.Coim
o bra, 1980.p.33. ' —_— S
30:MONTESQUIEU. Do espirito das leis. In: | 'Os_pensa -
dores. Sao Paulo, 21. 1973.
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pesquisados, sobressai o Livro XI, Capitulo VI, com o

seguinte pensamento:(3l)

"Quéndo na mesma pessoa ou no mesmo corpo de ma-
gistratura o poder legislativo estd reunido ao
poder ekécutiVo, nao existe‘liberdade, pois pode--
se temer que o mesmo monarca ou o mesmo | senado
apenas estabelegamvleis.tirénicas para exécuté-lasV
tirdnicamente. N3o havera também liberdade se o
poder de julgar nao ‘“estiver separado do poder
legislativo e do executivo". Se estivesse - ligado
" ao poder>legislativo, 0 poder sobre a vida e a li-
berdade dos éidadgos seria arbitrério;Apois o juiz
seria legislador. Se estivesse ligado ao poder
- executivo, o juiz-poderia ;er‘a fo#ga de um opres-
sor. Tudd estaria perdido se o mesmo homem ou o)
mesmo corpd.dos principais, ou dos nobres, ou do
povo, exercesse esses trés poderes: o de fazer
as leis, o de executar as resolugOes publicas e
os de julgar os crimes ou as divergéncias dos in-

dividuos".

31 op. cit. p.149.
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(32)

Tocqueville , em 1856 escreveu "O Anti=-

o) Re:ime e a Revoluciao". O trabalho nos remete aos mo -
g g ! ¢

mentos historicos, politicos, administrativos vividos na

Franca, até a eclosao da Revolucao Francesa.

Meditemos sobre um trecho de sua obra:

"E foi do seio de costumes tao doces que

"

sairia a revolugao mais desumana'...

contraste entre a brandura das teorias e

a violencia dos atos, que foi ~uma - das
mais estranhas caracteristicas da Revolu-
¢do Francesa, nao surpreendera a quem Se

lembrar que esta revolugao foi preparada

pelas classes mais civilizadas da nacao

‘e executada pelas classes mais incultas e

\

rudes".

32

TOCQUEVILLE, Alexis de. '0'antigOﬁregime‘e‘a‘fevolugﬁo.
de Yvone Jean. 2.ed. Brasilia, UnB, 1979. p.186.

0.

Trad.
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Entre outros pensadores ‘contemporaneos que-estudaram 'aspectos
sociongicos’ e pdlit_icos" do Estado, aparecem Marx € -Engels. Na :obra(33)- A
Origem da Fanflia, da Propriedade Privada, Engels realizou! ‘i3itais es -
tudos ‘sobre as diversas organizagoes ‘politicas,‘desde ‘o Estado ‘Selvagem,
da barbarie;,. passax_ido pela Antiguidade, onde escreveu sobre as cidades-es
tados'da Antiga Grécia e as cidades do Império Romano. Analisa -também, o
Estédo‘ Feudal ‘ja na Idade Média e ‘culmina na Idade- coritemporanea,com  uma
- reflexdo critica sobre o Estado, a'que Bbeio(34)=déﬁér}lina una Cconcepgao
negativa do Estado.

ZippeliUs"(Szg , férﬂ\ torno do perisamento politico’dé Marx, es -
creveu: "A teoria marxista da.extingao’do Estado-fimda-se na:idéia de-que-
este seria o instrumento de’ supremacia politicaida cldsse’ economicamente
dominante para suprimir a explorada.-v" "Sobre:a concepgdo da extingao - do
Estado, referida por Engels, parece-nos que mais tarde o:proprio Marx pas. = -
sou a refletir sobre o assunto quando .esc'reveuv(z’.ﬁﬁ ﬁétado-,?SGCiedade: Ci -~
vil e:Religiao', em cuja_ obra desenvolve reflexoés sobre a-questao -judai-

. Ségﬁndo ,elé,‘— na‘Aiémanhaa ‘relagao: judeu-Estado tozﬁa%o-_mn . Estado : i
.te610go-, ‘ao invés:de Estado-politico.”'Na Franga-a questdo vjudaigf:a ‘€ivis
ta pelo qué denomina Estado-coristitucional. - Nos Estados Unidos da Améri
ca do Norte; o enfoque “judaico i€: sectilar,: pelo qué chama de Estados 11 - i
vres. - Em certo momento de sua obra parece:recuperar o sentido Finalisti i
co do Estado, quando escreve: "Estado politicoiacabado ’ou."perfe;ito‘,.. ‘por | ¢
sua esséncia, S a vida genfrica do Homem, por oposigdo.a sua‘vida mate -

rial." )

33 ENGELS, Friedrich. A orlgem da familia, :da .propriedade priva -i} R

da e do Estado. Trad. de .Leandro:Konder.Rio de..Janeiro. 8;
ed. 1982, L '

BOBBIO, Norberto. Teoria das formas de governo. -Trad. ‘de Serglo Bath.
Bras111a, UnB, 1980.: p.154. @ °

ZIPPELUS, Reinhold. Teoria geral do estado. Trad. de Antdnio Cabral de
YIVbucada. Lisboa, Fundagao :Colouste Gulbenkian, 1971.: 2.ed. ’p.281l. 7

34

35

36

sa Mascarenhas. ' Sao Paulo, Atica, 1970.7 p.183-209.

MARX, Karl.. "Estado e Sociedade". ‘In:. - 500101091a. . Trad. "de Maria Eli - -



Duverger(37), 1980, tomando por tema o insucesso
de umé deciséo ideoiégica que resultou na morte de milha
‘res de pés de laranja, mandados plantar as mafgens do Lagb
Balaton, da inicio a‘uma_;eflexéo critica éobﬁe_o nivel de
'cientificidadé do materialismo histdrico de Marx e Engels.
Trata-se da obra "Os Laranjais do Lago Balaton", onde ov
autor questiona até que ponto pode ser atribuido carater
de cientificidade ao socialisﬁb cientifico, pr0p0sto por
Marx e Engels. O marxismo como método cientifico ou marxis
mo como dogmatismo. O discurso sugere uma nova proposta
de sociedade ou to‘talitarismo‘.

Enquanto'uma proposicéo cientifica pode e deve
ser reformulada, o dogmatismo'néo admite discussao. Trata-
~-se de réflexao filoséfica sébre o determinismo histoérico

ou uma ideologia mascarada de filosofia. O estudo de Duver

ger apresenta uma nova visao do pensamento de Marx , ‘e
Engels.
37DUVERGER‘, Maurice. Os laranjais do Lago Balaton. Trad. de

Edgard de Brito Chaves Jinior. Brasilia, UnB, 1980.p.226.
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A Leitura de obras especializadas sobre Teoria do
Estado permitiu-nos compreender, ainda,que de forma in
cipiente, as areas do saber da Filosofia Politica e = de

Ciéncia Politica(ss)

- Enquanto a primeira se ocupa com as
construchs racionaié sobfe'um estado ideal, o estudo de
ontoldégico, as primeiras causas das forﬁas de '.organizg
gées politicas, a nivel do ideal, a Miéncia Politica, a
partir da constatacao do fato politico, do dado empirico,
procura inveétigar, interpretar} o fenameno politico das
organizagses sociais. Mesmo asSim, nos'parece dificil dis
tinguir o que pertence a Ciéncia Politica e a Filosofia
Politica.

Lemos que Aristételes, ja na Antiga Grécia rea
lizava estudos politiéos, comparando a constituicéo de
uma cidade-Estado, com outra.v

Montesquieu também comparou regices  politicas
de diversas partes do mundo.

Atualmente, os cientistas politicos, utilizam o
método experimental, o histérico e o comparativo na reali

zacao de suas pesquisas.

38BOBB_IO,'Norberto et alii.  Dicion5rio”de'po1Etica. ‘Tradu-

cién de Rail Crisafio, Alfonso Garcia, Mariano Martins

e Jorge Tula. Espana, Siglo Veinteuno, 1981. p.225.
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0 Estado contemporaneo apresenta tendéncias cd
da vez mais voltadas para a economia de mercado; estabili-
dade da moeda; a protegao ao trabalho; o seguro contra . o
desemprego; os riscos decorrentes de acidentes do trabalho;

. -~ - -~ - - - - - - -
a expansao da previdencia social; a politica sanitaria, ha-
_bitacional e até mesmo contra os danos causados pela nature

Za.

Dentro deste universo politico—juridico;procu~
raremos investigar, a partir dos.capitulos que se seguem,o0S
‘aspectos: juridico-institucionais do pessoal vinculado a Ad-
ministragdo Publica Federal, na condigao de empregado publi

Co.
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CAPITULO. 11

A AIWHNISTRAQAO POBLICA E O SERVIQO POUBLIQO

2.1';Aspectos Gerais

A Administragao Piiblica no Brasilﬂécha—éé-esfrﬁtg
rada em correspondéncia com a forma de Estado e de governo
Como forma de Estado adotamos o modelo federativo.
Quanto a forma de governo vigora a modalidade de
republica, com o regime presidencialista, no qual o presiden
- te da repﬁblica e, simultaneamente, Chefe do Governo e Che-
fe do Estado.

Assim, enquanto a organizagao politico-jhridica dd
Estado decorfre do modelo constitucional, a organizagﬁo juridico-a -
dministrativa tem no Direito Administrativo sua fonte basica.

| 70 conceito de Administracao Piblica nao € uniforme na

drea do Diteito Piblico, no entanto, julgo oportuno que se ofereca
alguns delineamentos para melhor compreenSEo do assuntb tratado neste
capitulo. Caetanol173a define: |

"Administracao Publica € o conjunto de decisoces e ope-

ragoes mediante as quais o Estado e outras entidades

publicas procuram, dentro das orientagbes gerais tra-

cadas pela Politica, directamente ou mediante estimuld,

.coordenagéo e orientacao das atividades privadas, asse-

gurar a satisfagao regular das necessidades colectivas

de seguranca e de bem estar dos individuos,obtendo e

empregand6 raciona1nente para esse eféito 0S Tecursos

adequados.".

1:CAETANO, Marcelo. Manual de direito administrativo, Rio de Janeiro
t.1 1970. p.266 ‘
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Antes de examinarmos a natureza juridicaldos ser
vicos piblicos, a nivel da organizagio federal, éfigura—se-
nos'oporfuna umé analise a nivel doutrinario, sobre o entég
rdimento, os limites da expressdo servigds publicos, na oti-

ca do Direito Administrativo.

A doutrina nao oferece um conceito Unico, acaba -
do, para o servigo publico, variando o seu entendimento se
gundo o momento, a €poca, o espaco, o grau de desenvolvi -

mento do Estado.

' Quanto maior o avanco cientifico, a amplitude dos
recursos técnicos, maior sera o conceito de servigo publi-
co. ‘Em outras palavras, a nogao de serﬁigo publico guarda
uma correspondencia com o modelo juridico-administrativo

de cada Estado.

~Na Franga,.Dugﬁif(ZI énténde qQue a expressao Ser
‘vigo pﬁbliCO'échi%se'amalgamada no conceito de -soberania
do Estado. |

No mesmo. diapasao, encontrambs Jéze{3)gpara o]
Adual o servigo plblico representa o cerne, a espinha dor-
sal do Direito Administrativo, pois € através dele que o

Estado se manifesta.

2: DUGUIT, Leon. Traité de droit constitucional. 2.ed. Paris,
1923, v.2. p.55

3: JEZE, Gaston. Principios generales del derecho: administra-
. tivo. Buenos Aires. Editorial de Palma. 1949. t.3.p,24
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Ainda na Franga, Hariou(ka, ao tratar do servico pibli-
co, parece discordar da toeria esposada por Dugllit, sustentando
que o Esfado no momento que realiza uma atividade publica,es-
ta desempenhando uma prestagao de servigo considerada técni -
ca. O autor ve no servigo publico uma especificidade regu -

lar e continua na satisfagdo da ordem publica.

Caetano(5) entende que a expressao 'Servigos'
Publicos", permite interpretacdoes midltiplas, em razao do em-
prego que se lhe da, para designarvuﬁa atividade que nio es-
teja no émbito‘privado,APrdcurAndo evitar imprecisoes termi-
nologicas, propoe o emprego 'Servicos do Setor Publico" e
"Sérvigos do Setor Privado', cada um abrangendo a respectiva

area de acao.

p-25. )
5: CAETANO, Marcelo. Principios fundamentais’
Rio de Janeiro, Forense, 1977, p.226
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“Bandeira de Mello(G)define:

"Servigo Piblico € toda atividade de oferecimen-
to de utilidade ou comodidade material fruivel
diretamente pelos administradores,prestada pelo

" Estado ou-por'quem.lhe faga as.vezes,SOb um  regime
de direito pﬁblico. Portanto, consagrador de
prerrogativas de supremacia e restrigaes espe -
ciais instituidp pelo Estado em favor dos inte-
resses que houvér’définido.como proprios no sis
tema normativo"

7

Cretella Janior oferece um entendimento am--

plo, dizendo que:

"Servigo publico € toda atividade exercida pelo
Estado, direta ou indiretamente, para a consecu

cao de seus fins'". ’ Cs

~ 6: MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Prestacdo de Servicos PG-
blicos e Administragao Indireta. Revista dos Tribumais,
Rio de Janeiro, 1973. P.1.

7; CRETELLA JONIOR, José. Manual de Direito Administrativo. Rio
de Janeiro. Forense 1975.p. 187
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Para Bielsa(B), a nocgao de servigo pﬁblico‘passa,

necessariamente, pelo entendimento do servico de inte -

resse pablico:

" toda actividéde pﬁblica o privéda,regulada por
la ley (ley, decreto, ordenanza, siempre que el
“8rgano que la regula sea competente) con el ob-
jeto de satisfacer necesidades colectivas. Pero
esta nocibn de servigio piblico debe desecharse
pof insuficiente,‘pués compreende servicios de
interés pﬁbiiCo; y no pfecisamente ”servicids

plblicos",

Meirelles(g)conceitua.o_servigo pﬁblico como:
"Todo aquele prestado pela Administracao ou por
seus delegados, sob normas e controles estatais
para satisfazer necessidades essenciais ou se -
cundarias da colefividade, ou simples convenien

cias do Estado".

8:

9:

- BIELSA, Rafael. 'Derecho Administrativo. 6. ed. Buenos Ai-

res, La Ley 1964. t.1. p. 458

MEIRELLES, Helly Lopes. Direito administrativo brasileiro.
Sao Paulo. Revista dos Tribunais, 1986. p.274
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O professor Themistocles Brandéo. Cavalcanti (20)
obserﬁa que a conceituacao de sérvigo publico ‘acha-se
‘identificada com o modelo politico em que ele é visto.
A respeito escreve:

"Em um regime liberél, de livre concorréncia, a

intervencdo do Estado & restrita e limitada a
um certo numero de atividades, ficando as de
mais entregues a iniciativa particular.
O mesmo néo ocorre, porém, nagqueles paises ém
que o controle e a diregéovdo Estado se tornam,
mais notaveis, por uma tendéncia mais acentua
damente socializante".

Por conseguinte, parece-nos que O servico publi
co representa toda a'atividade administrativa realizada
pelo Estado, quer atraveés dos~6r§505'de Administracéo Di
reta, quer por entes personificados da'Administragéo‘Indi
reta; ou por servigos auténomos do género paraestatal, ou
até mesmo entes privados, na condigao de de{ggatérios,
que satisfazem“necessidades pﬁblicas tanto em cariter cole

tivo como privado.

10 :CAVALCANTI, Themistocles Brandao. Curso de direito administrativo.
8. ed. Rio de Janeiro, Freitas Bastos, 1967. p.161
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O servigo publico e a funcdo piblica tém um
traco caracteristico, a atividade publica exercida por um
agente.

A funcao publica e o ser&igo pﬁblicoAséo no
coes que se completam.

E valido dizer que a fungéo pﬁbliéa e o,vabstrg
to e o servigo publico 6 particular, o concreto. O servi
co publico concretiza a fungao publica.

A nogéo de fungao piblica, em sentido restrito,
esta ligada ao funéionario publico, porém em-sentido la
to representa toda funcao exercida por qualquer . pessoa,
que detenha, ainda que transitoriamente, uma parcela de
poder do Estado.
| Embora a nocao de servigo pﬁblico.néo permita
uma classificagao definitiva, podemos identifica-lo quan

to ao aspecto da centralizacao e da'descentralizacao.
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2.2 Servigo pGblico - Nogao Juridica

O traco caracteristico que designa a nogéo juri
dica do servigo publico € a subordinacao de seu conceito,
aos preceitos existentes no Direito Publico.

Quando o Estado féaliza uma atividade, um ser
vico, o faz em cumprimento a determinados preceitos Jjuri
dicos, caracterizando assim, a condigéo de soberania.

Neste séntido, a agéo do servigo publico esta
subordinada a todo um ordénamento politico-ju;idico, pre
valecendo o interésse coletivo sobre o individual.

| No direito positivo brasiieiro, O servico publi
co teﬁ na Constituigéo Federal suas linhas basicas. O ser
vico publico se acha repartido nos trés'niveis da Adminis

tracao Piblica: Unido; Estados Membros e os Municipios.

Os servicos publicos reservados a Uniéo sao
os fixados na Constituigao Federal, art. 89, entre os
quais constam: Policia Maritima, aérea e a de frontei
ras; represséo ao trafico de éntorpecentes e drogas, se

guranga nacional; censura de diversées_pﬁblicas; .sefvigo
postal; correio aéreo nacional; defesa contras as calami
dades pﬁblicas; telecomunicagées em geral; energia elétri‘
ca de gqualquer natureza ou”ofigem; navegacéo aérea, tran§

porte maritimo ou fluvial internacional ou interestadual;
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assistencia sanitiiria, hospitalar e médica preventiva;previdencia
social nos casos de doenga, velhice, invalidez, morte, seguro de-

semprego; seguro contra os riscos de acidentes do trabalho;prote-

cao a maternidade, educacao. A competéncia da prestagdo de seryi;

gos publicos atribuida aos Estados-membros e aos Mumicipios nio
sebacha detalhada na Constituicao Federal, cabendo aos mesmos, os

servigos remanescentes da Unido. Ainda que nao se possa especifi-

car os servigos publicos da competéncia dos Estados-membros, €

certo afirmar que os servicos nao reservados a Unido e neh aos Mu-
nicipios por peculiar interesse, recaem aos Estados-membros. Toda-
via, ha determinads espécies de servicos piblicos que em razdo do

ﬁecular interésse , cabem, simultaneamente, a Unizo, Estados-mem -
bros e Mmicipios. Entre outros, citam-se: servigos de saude publi
ca, servicos de urbanismo, servigos de higiene e seguranca, etc.

A seguir, examinarembs algumas caracteristiéas das
autarquias, empresas publicas e sociedades de economia mista, na
condicao de entes descentralizados, cujo estudo nos auxiliara na com
preensao do regime juridico que preside a relagao Estado-Servidor |,

"lato sensu'. .
Bandeira de bhllo(li) ao pesquisar a origem da pa -

lavra autarquia, demonstra que o vocabulo € composto por dois elemen-
tos justapostos: "autos" paré designar proprio e "arquia" para repre-
sentar comando, direcao, governo. |

Portanto, autarquia quer significér na linguagem do

Direito Administrativo, uma atividade autonoma, propria.

11: MELLO, Osvaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito admi-
nistrativo. Rio de Janeiro, Forense, 1969. p.186.
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A doutrina do Direito Administrativo nao € uni

forme sobre a classifica¢ao das autarquias.

Cavalcanti(lz)~as.agrupa}da sequinte forma:

\
Y a

quanto ao controle e a disciplina de profis
sionais, exemplo: A Ordem dos Advogados do
Brasil; o Conseth Regional de Engenharia;
Conselho Regional de Medicina e etc.

de natureza econémica: Instituto do Acgucar
e do Alcool; Instituto Nacional ao Mate e
etc.

de crédito: Caixas ECon@micas;
ihdustriais:'Estrada de Ferro Central do
Brasil etc.

de previdéncia e assisténcia social: Insti
tutos de Previdéncia Social.

culturaié: as Universidades;

atividades de varios setores da administra

cio: I.B.G.E. "

12: MELLO, Celso Antonio Bandeira de. C1a551f1c§gao ‘dds autarqu1as.
Sao Paulo, Revista dos Tribunais, 1968. p.357-358.
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Outros publicistas agrupam as autarquias segundo
as finalidades, ao tipo e a procedéncia.

(13) ,firma que ao Direito in -

Bandeira de Mello.
teressa a natureza juridica das autarquias, sendo irrelevan-
tes outras classificacoes de conteddo economico, finalisti -

co, etc.

Cretella Jinior(14) entende que a corporagao €
um fendmeno associativo, universal, de solidariedade entre
os homens e que o Estado, "latb sensu' se constitui na mais
complexé de todas as organizagdes para o autor, a corpora -

¢ao publica € uma espécie do género autarquia.

13:MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Classificacdo das Autar -
quias. Sao Paulo, Revista dos Tribunais, 1968.p7359

. 14:CRETELLA JUNIOR, José. Dicionario de direito administrativo.
Rio de Janeiro, Forense, 1978.p, 157 :
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Assim, enquanto.a Unido, os Estados Membros, os
Municipios e os Territbrios, o Distrito Federal sdo pes
soas juridicas pliblicas, com capacidade genérica,as au-
tarquias, as sociedades de economia mista,,as.emprésas
e as fundacgoes sao pessoas administrativas, todas porta

" doras de competéncia especifica.

A empresa plblica, a exemplo das autarquias,en-

contra-se definida no direito positivo brasileiro(ls)co

mo pessoa juridica de direito privado, com patrimonio

proprio exclusivo da Uniao, criada por lei, com a fina-

lidade de desempenhar uma atividade econdmica do Poder
Piblico, podendo revestir-se de qualquer forma prevista

pelo direito.

Bandeira de‘Mello(IQ)ensina que as empresas pu
blicas podem ser constituidas "ex-novo'" pelo Estado,ou,
entao, resultam da estatizacao de empresas particula -

res, por ato legislativo.

15 :BRASIL. Leis, Decretos, etc. Dec.lei n® 200, de 25.02.67.D.0.
U., de 08.03.67. Dispoe sobre a organizacao da Administra-
cao Federal, estabelece diretrizes para @ Reforma Adminis-
trativa € da outras providencias. D.0.U.,de 30.03.67. Se-
cao I, Parte I, p. 3627. T

16 :MELLO, Osval@o'Aranhé Bandeira de. Principios gerais de di -
reito administrativo. Rio de Janeiro,Forense,1969.p.244




-37~

Tanto podem visar lucros como desempenhar ativi-
dades industriais para o proprio Estado. Como exemplo ci
tam-se as indastrias de material bélico do Estado.

Meirelles (17)

cita que as empresas pﬁblicas se
constituem nas mais modernas formas de instituigoes para
estatais, destinadas'é realizacao de atividades economi-
cas que o Estado julgue conveniente ao interesse publico

ou de 1nteresse coletivo.

Revela o autor que nos Estados Unidos da América
do Norte, Canadé, Franca, Italia e Algmanha, com peque -
nas alteragoes regionais, as empresas publicas vém se ca
racterizando como uma das formas mais fun;ionais da ati-
vidade dQ Estado, dentre as mais Variadaé, atraves das
quais atua o Poder Piblico. Em todas as legislacdes, o

traco comum € o capital exclusivamente publico.

Por outra parte, a sociedade de economia mista
€ mais uma das espécies do servigo publico descentraliza

do da Administracao Federal.

17: MEIRELLES, Helly Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sao
Paulo. Revista dos Tribunais, 1986. p.302

A g e = s mn e
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A exemplo das anteriores, acha-se definida no
art. 59 do Dec.lLei n® 200/67. As sociedades de economia
mista sao pessoas juridicas de direito privado, criadas

por lei, para a exploragao de atividade eocndmica. Na com

posigcao das sociedades de economia mista participam o Po

der Publico e particular tanto no capital quanto na admi
nistracéo. E da essénéia desses entes personificados a
atividade econémica ou a realizagao de.um servigco de inte
resse da coletividade delegado pelo Estado. |

As sociedades de eéonomia mista realizam vpof'
sua conta e risco, atividades de natureza técnica, indus
trial e econémica, com a possibilidade de auferir 1lucros,
onde o Estado admite desenvolver tais atividades e “ por
isso os delega a tais entes personificados.
Bandeira de Mello(lg) refere gue a mais ahtiga
instituigao em forma de sociedade de economia mista‘ no

Brasil € o Banco do Brasil S.A., criado pelo Alvara de 12

de outubro de 1808, com forca de lei.

TS

.........

18.hﬁilﬂ; Osvaldé Arénhé’ﬁéndeira dei*PrincipiOS gerais de”&iréitO‘admi

nistrativo, Rio de Janeiro. Forense. 1969.p.251
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Embora as Fundac¢Oes instituidas pelo Poder Pu
blico Federal nao constem mais do r1 dos entes que com
pdem a Administracgdo Indireta(ig), julgamos oportuno ali
nha-las ao estudo do presente trabalho, em virtude de
alguns pontos de contato com o regime juridico do servi
dor publico, ja referido.

A norma qﬁe as retiroﬁ da 6rbita da Adminiétrg
cao Indireta, impés que as noﬁas fundacées obedecam deteg.
minados requisitos para,funéionamentb, como entes priva
dos, sujeitos a supervisao ministerial.

Determinadas atividades désenvolvidas pelo Esta
do necgssitam mais flexibilidade de funcionamento, menor
dependéncia burocratica para alcangar o interésse publi
co. |

O Estado, ehtao, opta pela criégao de um ente
que embora dotado de personalidade juridica de Direito
Privado, do tipo fundagao, possa desempenhar tarefas sem
carater lucrativo na area da educagéo, cultura, — :€autde,

pesquisa cientifica, assisténcia social e etc.

19 : BRASIL. Less, Decretos, etfc. Dec.lesi n? 900, . .de
29.9.69. Altena disposicoes do Dec.led n? 200,
de 25 de fevereino de 1967 e da oufrnas providen
ceas. D.0.U. de 30.9.69, rnepublicado em 07.70.
69. Secao. Pante 1. p. 8201.
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Entendemos que as fundagbes instituidas pelo Po-
der Piblico podem ser criadas pelos Estados-Membros e
0os Municipios, desde que sujéitas as formalidades dos
arts. 24 a 30 do Codigo Civil e o disposto no artigo 2°

do Dec,Lei 900/67.

Por isto, a fundagao se constitui numa pessoa ju
ridica de ‘tipo especial.
Para Meirelles(20)as fundagoes estabelecidas pe-
lo Poder Piblico constituem entes de cooperagao, do ge-

nero paraestatal.

Franco Sobrinho(21)denomina de fundacées publi -
cas équelas_criadas_pelo Estado, sob o regime pessoas
juridicas de diréito privado. E ve que a afetacgao de
um patrimonio a um servico determinado revela uma adap-

tacao do Direito Administrativo ao Direito Civil.

20:MEIRELLES, Helly Lopes . Direito administrativo Brasileiro.Sao
Paulo, Revista dos Tribunais, 1968.p.316

221::FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira.>Fundag6es e empresas pUu-
blicas. Sao Paulo. Revista dos Tribumais, 1972. p. 101-104.

!

i
|
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Cretella Junior(zz) distingue:

"A melhor doutrina italiana, sem excecao, desde
o inicio do século, ressalta que "as pessoas
juridicas de direito se distinguem em corpora

coes e fundacOes. As corporac¢Oes sao as "uni

versitates personarum", as guais podem ter ou

nao carater territorial. As fundacgdes sao "uni

versitates bonorum” (Salandra, A. Legioni di

Diritto Administrativo, 1909-1910, parte IV p.
135)".

Assim, admite-se que as fundagées publicas, em
bora detentoras de persqnalidade juridica de direito pri
vado, podem estar compreendidas entre os 6rg§os denomina
dos paraestatais, ja que detém um feixe de atribuicdes a
eles inerentes. Nestas circunstancias, os atos praticados

pelos dirigentes das fundag6es‘quando violarem direito

22: CRETELLA JUNIOR, José. Regime Juridico das corporacbes piblicas no!
Brasil. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, '98:
1-16, out/dez. 1969. p.7.
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individual, liquido e certo, nao amparado por "Habeas Cor
pus", podem ser atacados por mandado de seguranca(zs).
Igualmente, os contratos celebrados por tais en

tes podem ser invalidados quando eivados de ilegalidade e
lesivos ao pétriménig publico, mediante acéo popular(24).

Até o momento em que as fundagées eram institui
das apenas por particulares, podia-se afirmar que a perso
nalidade juridica de tais entes néo oferecia duvidas sob
o ponto de vista juridico. |

A questéo tornou-se polémica, quando o Estado te
ve necessidade de realizar determinados servigos ‘ visan
do aliviar é carga dos 6rg§os da Admiﬁistragéo Diréta,

criando, para tal fim, entes fundacionais.

23 : BRASIL. Leis, Decrnetos, efc. Led 1.533, de 31.12517,
D.0.U. de 371.12.51. Altera disposdicoes do Codigo
de Processo Civil, nefativas ao Mandado de  Segu

" nanga. Secao 1 Parnte 1 p. §969.

24 . BRASIL. less, Decrnetos efc. Ledl n? 4.717, de 29.6.

65. D.0.U. de 05.7.65. Regula a acao popular.
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Parece-nos coerente o caréfer publico das funda
cbes, posto que se o Poder Pablico és institucionaliza,
ainda que déntro dos padrées do direito privado, passam a
integrar o elenco dos entes paraestatais e devem subordi
nar-se aos principios do Direito Piblico. Devemos nos re
cordar que face ao previsto no art. 33 do Dec.Lei n? 199/
" 67, combinado com os arts. 79 e 89 da iei ne 6.223/75, as
Fundacoes estao sujeitas ao Tribunal de Contasida Uniao.
Por outro lado, a nivel administrativo, as contas ‘das fun
dacGes publicas estao sujeitas ao controle do Ministério
Publico. A polémica em torno das fundagées continuard
na ordem do dia.

Dentre os ‘publicistas brasileiros,  al
guhs se posicionam pela caracteristica de entidade de
direito publico enquanto outros pela de direito privado.

Celso Antonio Bandeira de Mello(zs), admite que

as fundacOes publicas podem ser de carater publico ou

privado, porém se elas sao constituidas pelo Poder Publi

—— L

25:MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Prestacao de servicos plblicos e ]

administracao indireta. Rio de Janeiro, Revista dos Tribunais ,

1973.

'
1

-

—
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co, enquadram-se no regime juridico das autarquias.» Eis
o pensamento do autor(26);

"as autarquias podem ter base corporativa ou
fundacional, isto &, que sua intimidade estru
tural pode reproduzir o mode;o de uma corpora
cao agremiagéo de pessoas ou o de uma funda
cao afetacéo de um patriménio a.um fim. Dai
se segue que certas autarquias séo, em : sua
esséncia,v"fundagées de direito pablico" ou,
dito peld reverso, que certas fundacées, por
serem de direito puablico, sdo autarguias.
Contudo, assim como o Estado pode criar pes
soas (que retracem o modelo juridico  "funda
gao") com capacidade de direito publico - e
seriam,-entao,_autafquias - também pode, como

. & notoério, criar pessoas de direito privado
cujo figurino juridico seja o de - fundacao.
Eis, pois, que da vontade - estatal tanto . po
dem nascer fundacées de direito publico como

fundagoes de direito privado".

26 : op. cit p. 146
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Para dissipar davidas sobre a natureza juridica

toma o assunto, na seguinte posigao:

n . - 3 - ’
. "Deve ser, em principio, havida como pessoa de

direito publico toda pessoa juridica criada
pelo Estado e gque tenha por finalidade desempe
nhar uma atividade de interesse piblico. Isto
porque, de regra, o Estado sO cria pessoas ju
ridicas para perseguir objetivos que lhe séo»
préprios e, de outro lado, a atividade de inte
resse pﬁblico; de regrave em principio incumbe
ao Estado. Assim, qualquer pessoa juridica
criada pelo Estado e que pérsiga um objetivo
de interesse piublico devera ser .imediatamente'
havida como publica,. salvo se o Esfado expres

samente negar-lhe tal carater”.

27:

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Fundagoes publicas; natureza
“juridica da fundacao de amparo e pesquisa; forma de consti -
tuicao das fundagoes publicas. Revista dos Tribunais, Rio de
Janeiro, 52(338): 62, dez. 1963.
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Adotando idéntica linha de pensamento, Cretella
Jinior, também entende que as fundagOes instituidas pe
lo Estado integram o ordenamento juridico do Direito

Piblico. Em seu livro "Fundagoes de Direito pablicd28)

doutrina:

"No campo do direito administrativo interessam
as fundacoes publicas e as corporagoes publi-
cas, verdadeiras espécies do gé€nero "autar -
quia'.

(29) Lo

Igualmente, o Professor Miguel Reale 29 posi-

ciona-se pela natureza juridica de Direito Publico as
fundacoes governamentais. Expressa o seu entendimento

no teor:

' 28: CRETELLA JONIOR, José. Fundacbes de direito piblico. Rio de Janei-

A _*N_;_-____~Ig__Forense 1975. p. 20. e

29: REALE, Miguel. Direito Administrativo. Rio de Janeiro, Forense.
1969 p. 11/20.
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- "tem dado lugar, ultimamente, a algumas duvidas
e equivocos gue, infelizmente, ja repercutiram
em decisées do Poder Judiciario. Tao forte e
natural € a tendéncia para resolver-se a ques
tao da natureza juridica de tais entes a luz
do direito privado que as solugées de cunho
civilista tém encontrado guarida até mesmo en
tre cultores do direitoconrnstitucional e admi

nistrativo. Por tais motivos, o assunto nao

”
pode ser considerado tranquilo, embora ja te

nha a prevalecer o entendimento acertado de .
que, uma vez assente o carater publico do "pa
trimonio personalizado", deve este reger-se

- por normas proprias, inadequadas que se reve

lam os preceitos da lei civil".
O jurista Pontes de Miranda(gﬁ) ofefece sua con
tribuicao a corrente que admite a natureza publica das
fundécées instituidas pelo Estado. Vejamos parte de seu

pensamento.

30: MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Tratado de diréito pri-
vado. 2. ed. Rio de Janeiro. Borsoi, 1970. v.1p.468
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- "As fundacbes de direito publico podem ser cria

das.por lei, ou por ato administrativo, que é
lei permita, ou por decreto que confira a natu
reza de fundacao de direito publico para algum
patrimdnio que Seja dotagao fundacional de
alguém".

Oscar Saraiva(sl)‘hum trabalho em torno da Fun

dacao Brasil Central, ja admitia no ano de 1944, a possi

bilidade de celeuma . em torno das fundacoes pﬁblicaé, cu

jo pensamento transcrevemos em parte:

"aA leitura da lei institucional dessa nova fun
dagéo evidencia, porém, que, embora a mesma Sse
traduza num patrim@nio personalizado, regido
por estatutos aprovados pelo Presidente da Re
piblica e, portanto, sob esse aspecto uma ver
dadeira fundécéo, nela existem, entretanto, ca

racteristicas préprias das autarquias = ... .

Achamo-nos, pois, em face de nova ‘modalidade

37 SARAIVA. Oscar. Novas formas de delegacao administrativa do esta-

do.

Rio de Janeiro, 1944.p.Z352
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de delegacao administrativa, com a revivescén-
cia das fundagoes, as quais foram acrescenta -
das caracteristicas da administracdo autarqui-
ca, constituindo um tipo de administragéo que,
desde logo, poderemos qualificar de fundagoes
publicas, instituidas pelo proprio Estado e em
oposigéovés fundagoes civis, que seguem as rTe

gras do CSdigo-Civil sem qualquer alteracao."

Orlando Gomes{3z), ao estudar as fundagaes pu-
blicas a partir da afetagao de seus bens, V€ na pessoa
do instituidor, o elemento caracteristico para ajusta-
las ao regime juridico de direito privado ou publico.
Assim se manifesta:

"A desﬁéito do seu modo de constituigcao,que nor
malmente decorre de ato de iniciafiva vprivada,
nada impede; sUbstan;ialmente, que a fundagdo
seja pesséa juridica de direito privado,se ins

tituida pelo Estado".

32: GOMES, Orlando. Introducdo ao direito civil. S5.ed., Rio de Janéi—
ro, Forense, 1977, v. 1, p.217.
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- - 33 ' - o‘ - -
mDrC1rne1Ama( ) entende que as fundagoes publi
cas nao pertencem com exclusividade ao Direito Privado ou

ao Direito .PGblico.

Tanto pode integrar a atividade privada como
servico piiblico. Assim se expressa o autor: "A fundagao €

comum ao direito privado e ao direito plblico."

Em posigéo diametralmente oposta a natureza ju-
ridica das fﬁnda§6es piblicas, vamés encontrar em Helly Lo-
pes Meirelles(34) a seguinte opinido:

'""Nao obstante a expressividade da lei e a clare-
reza da doutrina, alguns ilustres autores pa -
trios vém sustentando a existéncia de fundagoes
publicas" em "autarquias fundacionais" ou autar
Quias potenciais', ou "autarquias do tipo priva

do". ~Ora, -a expressao fundacoes pabli -

:33 LIMA, Ruy Cirne. Principios de direito administrativo. 4. ed. Porto .
Alegre, Silveira, 1964.p.66 '

34: MEIRELLES, Helly Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sio
Paulo, Revista dos Tribunais, 1986. p.317 ,
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cas traz ‘uma "contradiCtio in texminiS", por
que se € fundacao estd Insita a sua personali
dade privada; se e autarquia-é personalidade
pliblica. As demais locugbes sao eufemismos
com que se pretende dissimular o ente apélidg
do de '"fundacgao'.
Identificado com o carater privado das funda-
coes publicas, Manoel de Oliveira Franco_Sobrinho(SS)
~diz: |
"A pessoa juridica chamada fundaééo, nao hi co-
mo forcgar afgumentos que se berdem na abstra -
cao, sejam quais sejam os seus fins especifi -
cos, somente poderao ser de direito privado,
porque assim esta institucionalizada e consa -

grada pelo direito positivo".

~35:FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. FundacOes e empresas
piblicas. Sao Paulo, Revistas dos Tribunais, 1972. p.
8-15,
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O Professor Luiz Fernando Coelho*35) sustentando
a tese do rigor cientifico gue preside a ciéncia do direi
to, é de opiniao que as fundacgGes publicas constituem en
‘tes de direito privado. Eis parte de seu trabalho:

- "O elemento prevalecente na determinacéo da natu
reza do Instituto nao-é © maior ou menor contro
le exercido pelo Estado, mas € a conceituagéo
que a ciéncia do Direito desenvolve em funcao
de sua génese historica e que o coloca nas es
truturas normativas do direito privado. Consi
derar as fundag§es iﬁstituidas pelo Poder Publi
co pessoas juridicas de Direito Publico equiyg‘
le reconhecer que o Estado errou-ao elege-las
como meio de realizar os respectivos fins, seja
pela'insuficiéncia do patrimﬁnio, seja pela iné
dequacdo da forma de administra-la e, por isso,
pretende autarquiza-la com o instuito de ilidir
o seu proprio erro".

Pelo que é dado observar, nem mesmo entre os p

i
|
!
i
i

blicistas ha um consenso em torno da natureza juridica das':

fundagoes instituidas pelo Poder Piblirco.

36:COELHO, Luiz Fernando. FuhdagGes piblicas. Sae Paule, Forense,
1978. p.103/104
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cariTULO IXIX

ORGANIZACAO ADMINISTRATIVA NO BRASIL

3.1 Evolugao

A Orgahizagéo Administrativa no Brasil, em . sua
curva de evolugao, parece nao fugir a regra de Estados po
| liticamente desenvolvidos, para oé quais a expanséo, a
modernizagéovdas atividades administrativas do Poder Pa

blico guardam certa correspondéncia com o aperfeigoamento

da separagéo dos Poderes.

Em nosso. pais, a historia politico-juridica re
gistra as seguintes cqnstituigées: 1824 Imperial; 1891,
1934, 1937, 1946, 1967 e a Emenda n? 01/69, todas repu

blicanas.

Embora a primeira constituicao da republica ja
tivesse institﬁido uma forma de governo com a separacao
de fungées entre o0 Poder Executivo, o Legislativo e © Ju
diciario, devemos registrar que foiba partir dos anos 30
que a AdministragéorPﬁblica Federal adquiriu posturas ten
dentes ao aperfeicoamento e a modérnizagao dos Servicos
Publicos.

(1)

Segundo Garcia o Brasil nunca conheceu em

_ sua’histéria, o instituto da descentralizaCéo. A Adminis

1: GARCIA; Fernando Coutinho. Modernizacdo e reforma administrativa no
Brasil. Brasflia. Instituto de Planejamento Economico e Social,
1978.
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tracao Piblica ja nasceu centralizada. Cita o autor, que
a "Repiblica Velha - 1889 - 1930, se caracterizou, princi
palmente, pelo federalismo, mas um federalismo aparente,
pois ele representéva para as novas classes rurais domi
nantes uma>soluc§o, ainda que rude e despida do éspirito
de solidariedade do nacionalismo”.
0 autor(z) lembra a observagéo feita por Vieira
da Cunha no seguinte trecho: |
"Se a Velha Repﬁblica confundia a sua pregacao
com a defesa do liberalismo, atendendo deste
modo ao dominio econémico dos senhores rurais
e das nascentes oligarquias estaduais da épo
ca, a nova Republica opunha'ao federalismo e
ao separatismé a centralizagao politica exerci
da pelo Governo Federal". |
Embora se reconheg¢a a presenca marcante do cen
tralismo no Governo ProvisoOrio, temos a admitir que tam

bém foi a partir dele que a Administracao Federal passou

2: op cit p-.16
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a adquirir contornos de natureza organizacional. Neste ca
pitulo tentaremos tracar um perfil da Administracao Fede

(3)

ral a partir dos anos 30. Localizamos a criacao do Mi
nistério do Trabalho Indﬁstria e Comércio, desdobrado do
Ministério da Agricultura Industria e Comércio. Oriundo
do Ministério da Justica e Negocios Interiores tem lugar
o Ministério de Educacso e Saude. E instituida a Organi
zaééo do Departamento Nacional do Trabalho. Sao ' criados
Institutos de Apoéentadoria e PensOes da Previdéncia So
cial vinculados.ao Ministerio dd Trabalho Industria e Co
| mércio. Sao instituidas as Juntas de Conciliacao e Julga

mento, que embora ainda nao integrassem o Poder Judicia

rio, eram consideradas relevantes e obrigatodrias.

lho. Rio de Janeiro. Freitas Bastos, 1965.p.53
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A preocupagio do governo federal em estabelecer uma
lei basica para o servigo publico, talvez tenha " iniciado:.
na década de 30, pois no ano de 1936 era criado o Conse -

4

lho Federal do Servigo Piblico Civil

Foi estabelecido, entao, um critério de classifica-
cdao de cargos, mediante a formacao de carreiras para 0s
funcionarios publicos civis federais.Ao Conselho Federal
do Servico Plblico Civil - C.F.S.P.C. competia o encaminha
mento da politica do pessoal civil da Unizo.

(3)

A Constituicao de 1937 “previu a existeéncia de um
Departamento Administrativo destinado ao aprimoramento, a
modernizagao das atividades administrativas do Estado,cujo

orgao ficaria subordinado diretamente a Presidéncia da Re-

publica.

No ano de 1938, foi entao criado o Departamento Admi
nistrativo do Servico Piblico - D.A.S.P.(6)absorVendo as

‘atribuicoes do Conselho Federal do Servigo Piblico Civil.

4: BRASIL. Leis, Decretos, etc. Lei n? 284,de 28.10.36.

~ Reajusta os Quadros e os vencimentos do funciona -

~lismo publico civil da Unido e estabelece diversas

providencias. Suplemento do D.0.U.n®%252,de 30.10.36,

p. 1 a 7.

5: BRASIL. Leis, Decretos.Constituigao dos Estado Uni -
dos do Brasil.10.11.37.Editora Atlas. Sao Paulo
1980.pg.416.

6: BRASIL, Leis Decretos , etc. Decreto-Lei n? 579, de 30. .
~ 07.38..Di@:U.2de~30.07.38. Orgariza o Departamento Admi-
nistrativo. do ‘Servi¢o Piblico, reorganiza Comissoes  de
‘Eficiencia dos Ministérios e da outras providencias.Se -

gao 1 - Parte 1 - p.15.168.
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. Ja em 1939, por decreto-lei, era expedido o ' pri

(7)

meiro Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis da Uniao ,

cujo evento se constitui num marco da politica da moder
nizagao administrativa.

A partir de entéo, foi instalada a escola de ‘ad
ministracao pﬁblica, denominada Escola Brasileira de Admi
nistragéo Publica - E.B.A.P. - 1948. Vale registrar que a
EBAP integra a Fundagao Getulio Vargas, enﬁidade de cara.
ter técnico-administrativo, cujo objetivo é o de prover
a formagao, a especializaééo e o aperfeigoamento de pes
soal para empreendimentos publicos e privados.

Assim,’enquanto o DASP acha-se voltado para a
politica de pessoal dos servidores Publicos da Uniéo; a
EBAP dirige a acao de ensino superior a area de Admiﬁig
tracéo Pﬁb;ica.

Dentre a‘legislagéo pesquisada, que antecedeu
ao Dec.Lei 200/67, néo encontramos a partir dos anos 30,
nenhuma norma criada com aAexciusivé finalidade de orga

nizar a estrutura da Administragao Federal. Identificg'

7: BRASIL, Leis, Decretos, etc. Decneto-Led n9 1.713, de
'28.10.39, D.0.U. de 07.17.39('0iép5@’506&€'0"”E8ta
S tuto dos Funcionarnios Publicos CLvis da Unido. De
" pantanmiento de Imprevisa NaciLonal. Rio de Janeano.

T9%50. p. 97.
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mos, pela referéncia bibliografica, textos normativos'dig
ciplinando o regime de pessoal do Funcionario Piblico da
Uniao; a criacao de 6rgéos e de escola de Administracéo
Publica; o desenvolvimento de ministérios com a criacéo
de outros, etc.

Além da pesguisa bibliografica, consultamos a
Secretaria de Pessoal Civil do DASP, em Brasilia, na ten
tativa de obtér esclarecimentos sobre a existéncia de lei
que tenha tratadd da,reformavadministrativa, anterior ao
Dec.Lei 200/67. Fomos informados que apenas em textos es
parsos, resolucées, decretos, Leis ordinarias, séo encon
trados fragmentos de reforma administrativa..

(8) lembra

A Professora Marina Brandéo Machado
que entre outras medidas adotadas pelo governd ‘federal,
para a mudanca da feicao do Servico Piiblico no Brasil,

foi a criacao de Escolas Superiores de Administracao Pa

blica.

8: MACHADO, Marina Brandao. O ensino de administracao piblica  mno
Brasil, Rio de Janeiro, FGV, 1966. p.4 ~
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Decorridas quase trés décadas do primeiro movi
mento da Reforma Administrativa Federal; 1937; igualmente
em regime politico de excecéo; tem lugar a segunda; desta
vez mais abrangente gque a anterior.

A partir da implantacéo da Reforma Administrati
va, prevista no Dec.Lei 200/67 e atualizada pela legisla
cao complementar e especial (com destaque o Dec.Lei 900/
69) a Administracéo Publica Federal foi estruturada, basi
camente, em duas formas distintas: Administracéo Direﬁa e
Indireta.

A primeira e constituida dos servicoé integra
"dos da Presidéncia da Republica e dos Ministérios. A se
gunda compreende entes'personificados, sob o regime Jjuri
dico de autarquias, empresas pﬁblicas e sociedédes de ecé
nomia mista.

A politica de descentralizagao foi adotada pela
Administragao Federal, entre outros motivos, com o de ali
viar; a carga dos 6rg§os cehtrais; deslocando do nucleo pa-
ra a periferia, a pratica dawexeCu¢§o e deciséo.

A expressao administracado indireta é empregada

na atual Constituicdo Federal, em duas oportunidades; uma
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quando trata da fiscalizagéo pelo Congresso Nacional, dos
atos do Péder‘Executivo. {art. 45), e a segunda . quando
disciplina o orcamento dos entes que compéem a Administra
cao Federal indireta. (art. 62._par. l1e). |
| Franco Sobrinhd(g), ao comentar a lei de Reformé
Administrativa Federal (Dec.Lei 200/67), ‘observa:

"Ndo had na legis-lacdo atual, nem na histéria da
organizagéo administrativa brasileira, nada
gue se assemelhe ou seja semelhante. De . acordo
com a experiencia, consolida principios orga
nicos sensiveis a realidade mecénica estatal”.

(10) examinando o Dec.Lei n@ 200/67 ob

‘Meirelles
serﬁa gue nao se trata de uma norma de natureza organica
em seu aspecto formal, porém, no. tocante ao contetdo, os
Principios do Planejamento; Coordenagéo; »Descentralizg :
cao, Delegacéo de Competéncia e Controle, parecem enca
minhar a Administragéo Publica para a racionalizacao, a
simplificacéo e o aperfeigoamehto do Servico Publico. ‘To

davia, dois dos principios fundamentais, citados na Refor

9: FRANCO SOBRINHO, Manoel de Ollvelra. Ccmentarlos a refbrma“admlnls
tratrva federal, Sao Paulo . 1975, p.b41

10: MEIRELLES, Helly Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sio
Paulo, Revista dos Tribunais, 1986. p.640.
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ma Administrativa Federal, a "descentralizagao" e a "dele
gacao de competéncia", acham—sé em desarmonia com a rea
lidade administrativa, pois enguanto o Estado assume no
vas funcoes, a maquina administrativa continua centrali
zando decis&es.

Examinando as atribuigées outorgadas ao Presi
dente da Republica constatémos o grau de concenttacéo‘ do

poder politico e administrativo, entregue ao Chefe do Po

der Executivo. E nesté.sentido, com apoio no art. 55, in
ciso III da Cohstituigéé Federal, combinado com o dispos
to no art. 3¢ do Dec.Lei 200/67, o Presidente da Repﬁbli
ca tem poderes para éxpedir decretos-leis, . =~ influindo,
pois, decisivamenfe, na poliiiéa de pessoal da Administrg-
' ¢3o Federal.

Embora o instituto do "decreto-lei" se consti
tua numa pratica utilizada em regimes de excegao, : nos
casos especificados pela norma fundamental, a realidade
brasileira demonstra um quadro atipico.

A estrutura do Servigo Piblico Federal da déca
da de 30 € muito diferente da existente nos dias de ho
je, como também o foi na implantagéo da Reforma  Adminis

trativa nos anos 60-70.
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O DASP fdi alterado tanto na denominagao, quan
to no conteGdo. Manteve a mesma sigla, embora passando
a denominar-se Departamento Administrativo do Pessoal
Civil. Retornou a originaria denominacao - Departamento
Administrativo do Servico Publico e foi limitado a coor
denagéo, a supervisao e ao controle da administracao do
pessoal civil da Uniao.

O plano de élassificagao de cargos originario
da lei n?e 3.780-60, instituiu um novo modelo de classifi
cagao, voltado para a pessoa do servidor, no qual enfatiza-
a carreira, sobre o cargo; os critérios de promogao; de
igualdade de oportunidade para o ingresso no servigo pa
blico. Foram criadas carreiras administrativas com o
6bjetiVo de proporcionér ao servidor piblico, uma concep
" cao de ascengéo dentro do servico publico, de tal forma
a estimula-lo a progredir profissionalmente a exemplo do
gue acontece nas Forcgas Armadas e no servico diplomatico.

Ja vimos que a estrutura administrativa, a ni

‘vel federal, se constitui de pessoas juridicas e de ‘-65
gaos publicos. As pessoas juridicas sao dotadas, por dis
posivao de lei, de vontade, com capacidade para contra

tar e contrair obrigacoes. Ja os Orgaos publicos sdo cen
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tros‘de competéncia e tém, por prioridade, o desempenho de
determinadas funcées do Estado.

Neste sentido, o Estado projeta para fora de
si, entes de direito, aos gquais atribui personalidade ju
ridica. Séo entes menores. Entre eles tém—se: os Estados
Membros, os Territorios, Distrito Federal e os - Municipi
és, etc. |

Sao regides administrativas, com personalidade
Ijuridica, de ambito interno. No interior. dessas estrutn
ras setorizadas,gravitém férgéos da Administragao do Esta
do. A regidnalizagao € o desmembramento do Poder Publico,
tendo em vista o territério.i

A nivel de setorizacdo, pois, o Estado cria en
tes personificados, com os recursos da técnica Jjuridica,
para desempenhar com mais eficiéncia, algumas atividades
que lhe sd&o préprias.

A setorizacao é o desmembramento do Poder P4bli
co em razao da COmpeténcia'Social. Uma autarquia, portan
to, como ente tipicamente setorial, atua no espago que
lhe foi confiado, como se fosse o proprio Estado, em ra

zao de sua personalidade juridica de Direito Pablico.
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3.2 Orgaos publicos

(11)

Cretella Junior ~afirma que a expressao Or

-

gao € tomaaa por empréstimo da linguagem das Ciéncias Me
dicas. O Estado pode ser entendido como um organismo com
plexo, dotado de 6rg§os e de aparelhos, executando cada
um fungéo pr5pria. Portanto, denominam-se 6rg§os publi
cos; centros de competéncia para a realizagéo de uma -fﬁg
cao do Estado.

Como centro de atividades, os 6rg§os publicos
tem competéncia definida. O Estado compreende um mosaico
de centros de competéhcia. Dentro de sua estrutura, os
6ig§os‘podem ser .classificados em independentes, superio
res, subalternos e unitarios, sao indépendentes aqueles
previstos na Constituigao. Entre eles, orgaos do Poder
Executivo, do Legislativo e do Judiciario. Estes 6rg§os
nio estdo sujeitos, entre si, a qualquer subordinacéo
hierarquica, salvo nos casos de controie previstos na
propria norma basica.

A funcéo de tais-érgéos.é de natureza politica
e as pessoas que os dirigem sao denominadas agentes poli
tiéos;-distinguindo—se dos demais,servidores, que sao

agentes administrativos.

11: CRETELLA JONIOR, José. Diciocnirio de direitd ‘administrativo.
3.ed. Rio de Janeiro, Forense, 1978. p.200..
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Os Orgaos superiores caracterizam-se pela liber
dade de agéo.’Compete—lhes as solugées técnicas com res
ponsabilidade por sua execugéo. Citam-se, entre eles, as
Secfetarias Gerais, os Gabinetes, as Procuraderias Admi
nistratiﬁas e Judiciarias, os Depaftamentos.

Em grau inferior, encontramos os érgaos  subal
ternos, que se destinam as linhas de execugéo. Via de re
gra séo as repartig@es que atendem ao pﬁblicé em geral.

Finalmente, encontramos os 6rgaos unitarios ou
simples, constituidos de apenas um centro de competéncia.
Nessa mbdalidade nao‘existe outra espécie de 6rg$of O nu
mero de cargos no 6rgao unitario nao lhes retira essa
condigéo. Séo exemplos de 6rg§os simples, os servidores
de portaria. | |

O Estado, para desempenhar suas fungées age,
ora em nome de governo, ora em nomé da administragao. Em
bora parecam sinénimas as expressﬁes governo e administra
cao, entre uma e outra existem peculiaridades. Os atos de
govérno emanam da competéncia institucional, por isso séo
considerados de natureza politica e discricionaria.

Os atos de administracao, além de nao se confun

direm com atos de governo, se constituem em atos de execu
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cao, e a maior ou menor autonomia depende do limite de
competéncia do 6rgdo e dos respectivos agentes. O ato de
administracéo obedece as regras.estabelecidas.em lei, das
quais o agente néo pode se afastar.

O Estado representa o mais complexo conglomera
do de 6rg$os. A cada 6rg§o, a lei prévé uma carga, uma SO
ma de atribuigées, num sentido amplo. Os érgéos, por sua
vez, disp&em de nﬁmerO“certo e definido de cargos, para
serem providos por seus titulares. Assim, o 6rg§o repassa
a cada cargo, parte de sua funcéo'para ser exercida indi
vidualmente pelo agente.

Num sentido amplo, denomina-se agente publico,
as pessoas qﬁe, de uma forma ou de outra, prestam servi

cos ao Poder Publico.

O agente publico &, por conseguinte, género do -

qual podem ser indicadas as seguintes espécies: Agente Ad

ministrativos; Agente Honorifico € Agente Delegado. Esta

(12)

tipologia € oferecida por Meireliles , porém, Bandeira

12: MEIRELLES, Helly Lopes. Direito admlnlstrativo’brasilelro. Sao
Paulo, "Revista dos Tribunais, 1986, p.54.

b e
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. de Mellocls) classifica o agente pﬁblico em: a) agentes politicos; b) ser
vidores pliblicos; c) parficularesvem‘atuagio colaboradora com o Poder Pa-
blico. |

Em todas elas yerifica-se um traco comum, a cir-
_cunstancia, a natureza, o Carﬁterlpﬁblico da fungao. A esse

fator, soma-se a investidura da funcao, outorgada pelo Estado..

0 detalhamento das principais formas de funcao
piiblica, nos permitiri identificar em que momento estid a mes-

ma sendo exercida sob o regime juridico do emprego piiblico.

3,3 ‘ﬁgéhtes\Pﬁbiitbs

Vejames, pois, as espécies do gé€nero agente pl-
blico. S3o agentes politicos.as pessoas que ocupam cargos,fun
coes, mandatos, comissdes em nome do Estado e cuja ~  1lihna

de atividades encontram-se determinhadas, = ~via de re -

13; MELLO, Celso Antonig Bandeira de. Apbntamentos sobre os agentes e Or-
gaos publicos. Sao Paulo. Revista dos Tribunais, 1984.p.6,
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gra, nha constituiééo. Entre outros, citam-se como exemplo
de agentes politicos: o Presidente da Republica; os Gover
nadores; os Prefeitos; os Ministros de Estado; os Secre
tarios de Estado; os Senadores; os Deputados; os Vereaag
res; os Magisﬁrados em geral; os Membros dos Tribunais
de Contas; os Representantes.Diplométicos; etc. Esta cate
goria de agentes tem liberdade mais ampla para o exerci
cio de suas atribuigées, com competéncia e responsabilida
de estabelecidas na propria Constituigéo Ou em normas es
peciais.

Por agentes administrativos classificam-se os
servidores em geral. Sua vinculagéoAjuridica ao Estado é
de natureza hierdrquica. Distinguem-se oOs Agentes politi
cos,dos Agentes Administrativos,pelo fato dos primeiros
exercerem funcao de governo,fpoliticéi enguanto oOs ulti
mos desempenharem funcdes de"administragédt

Nessa categoria'estéo os servidores da Adminis
tragéo Direta e Indireta, tais como funcionarios publi
cos estatutarios; os servidores de servicgo temporario;
os contratados em regime especial para fqngées técnicas
e especializadas; os servidores admitidos, sob regime da

Consolidacao das Leis do Trabalho, os funcionérios.estatg

A
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tarios das autarquias; os empregados das empresas publi
cas, das sociedades de economia mista, das Fundacoes ins
tituidas pelo Poder Publico.

Por Agente honorifico entende-se as pessoas con
vocadas ou designadas para realizarem, transitoriamente,
determinadas atividades para o Estado.

Os agentes honorificos nao mantém vinculo de
carater empregaticio com o Poder Piblico, embora possam
contar como tempo de servigd, o periodo que estiverem exer
cendo funcéo. |

Embora néo sendo servidores publicos, eétéo su

jeitos, enquanto em exercicio, as regras disciplinares e

a hierarquia funcional. Inclusive para fins de Direito Pe
nal, a funcéo de agente honorIficose nivela 5‘de funciona
rio publico.

Finalméhte, os Agentes Delegados se constituem
em particuiares que realizam, em seu proprio nomé, uma ati
vidade ou servico, autorizado pelo Estado. Entre outros,
citam-se os cartorios néo estatizados, os serventuarios de
oficios particulares, os leiloeiros, intérpretes publicos,
etc.

O Brasil, a partir da implantacdo da Reforma
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Administrativa reorganizou a Administragéo Piblica Fede
ral em Direta e Indireta. Sob a denominagao Administra-
cao Direta estao compreendidos os servigos integrados na
estrutufa administrativa da Presidéncia da Republica e
dos Ministérios,'Compreende a Administra?éo Ihdireta as
autarquias, as empresas publicas e as sociedades de eco-

mia mista.

Com efeito, servicgos publicos centralizados
sio todos aqueles que a Administracao executa através dos
drgaos publicos. No ambito federal, os Ministérios consti
tuem os Orgaos integrantes do Poder Executivo, realizahdo
os servigos pﬁbliéoa,.pdr intermédio de seus departamentos,
diretorias, divisoes,. secretarias e etc.

3.4 Descentralizacao e desconcentracao

Entre os principios fundamentais da lei da Re
forma parece haver certa confusao entre descentralizacao
e desconcentragéo administrativa.

A descentralizacéo administrativa ocorre guan
do o Poder Publico transfere, por outorga ou delegacao,
a realizacao de servigos.a autarquias,'entidades paraesta
téis ou a empresas privadas'e particulares.

J3 na desconcentragao nao existem entes personi-
ficados, os quais sao representadoé por orgaos publicos ° do

proprio poder central, em cujos centros de competéncia
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sao repartidas funcéesHentre uns e outros, sem cbnstituir
fracionamento da hierarquia.

Na realidade brasileira o que vem sﬁcedendo" é
a reparticao de funcées entre os varios 6rgéos da Adminis

tracao, o que na verdade € desconcentracao.

Ao lado da descentralizacao autarquica encon
tra-se a descentralizacao paraestatal, representada - por
entidades criadas pelo Estado, dotadas de persénaiidade

juridica de direito privado.

Séo entidades paraestatais as empresas publi
cas, as sociedades de economia mista e as fundacées insti
tuidas pelo Poder Publico e os servicos autdnomos.

Entende-se por servigos sociais aut§nomos, os
entes instituidos por lei, com personalidade juridica de
direito privado e se destinam as atividades de ensino, de
natureza social, cultural.

Tais'entiaades n3do integram a Administracao Di
reta nem Indireta. Os Servicos Sociais Auténomos séo tam
bém denominados entes de cooperacéo, do género paraesta -
tal.

Os entes autonomos nao gozam dos privilegios

fiscais, administrativos, nem processuais. O regime de
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pessoal de tais entes,vinculaﬁse‘éwConsolidag§o~das Leis
do Trabalho.

Entre outros, citam-se os seguintes eﬁtes auté
nomos: Servigo Social da Industria - SESI; Servicgo Social
do Comércio — SESC; Servico Nacional de Aprendizagem Indug
trial - SENAI e o Servigo Nacional de Aprendizagem Cdmeg
cial - SESC.

Como tivemos a ocasiéo de ver, o Poder Publico
realiza, de forma centralizada, os servigos que lhes séo
proprios, através de 6rg§os que compoém a . Administragéo‘
Direta. Pode desempenha-lo, igualmente, pelo processo da

descentralizacao, por intermédio de entidades autarquicas

e paraestatais: sociedades de economia mista e empresas
piblicas, ou por entes paraestatais de cooperacao nao
compreendidas na Administracao Direta ou Indireta: funda

coes instituidas pelo Poder Publico e servicos sociais au

tanomos. Por derradeiro, o Poder Publico tem a prerroga
tiva de cometer a entidades privadas do dominio particu
lar; a execug¢ao de determinados.serQigos. Neste caso,
utiliza-se da concessao, permissao ou autorizacgao dos

servicgos.
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3,5 Servicos Pilblicos e Concessio

Na concessdo através de contrato administrati
vo, o Poder Pﬁblico_concede ao particular a execugéo de
determinado servigo de utilidade publica.

O ato administrativo de concessao de servico
nao transfere ao concessionirio nenhuma prerrogativa do
Poder Publico. A delegacaové apenas da execugao do servi
co. A concesséo do serviéo pode ser estipulada com o
caradter de exclusividade ou nao. A Constituicdo  Federal,
em art. 167, "caput", dispée:

"A lei dispora sobre o regime das empresas con
cessionarias de.servigos-pﬁblicos federais,
estaduais e municipais, estabelecendo:

I - obrigagéo de manter servigo adequado;

IT - tarifas que permitam a just? remuneracéo do
capital, o melhoramento e a expanséo dos
servigos e assegurem o equilibrio econémico
e financeiro do contrato;

IIT - fiscalizacao permanente e revisao periocdica
das tarifas ainda que estipuladas em contra

to anterior".
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Servicos permitidos; como o préprio.titﬁlo suge .
re, ocorrem quando a Administracéowpermite que o particu
lar preste determinada modalidade de servico de utilidade
publica. Como exemplo, cita-se o transporte coletivo. o)
ato de permissao & unilateral, sem maiores formalidades.

Nesses casos, O servico permitido é executado
em nome do permissionario, por sua conta e risco, sujeito,
porém ao controle da Administra¢ao e as normas de direito
publico.

Finalmente, a modalidade dos servicos autoriza
dos, onde o Poder Publico, por ato unilateral, , precario
e discricionario coerente que o partiéular preste Servi
¢cos de interesse coletivo..Entre outros, citam-se como

exemplo, os servicos de taxis, de despachantes e etc.
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CAPITULO IV

Funcdo Piblica.Tendéncias doutrinarias.

Buscamos neste capitulo, escolios doutrinarios -
de autores brasileiros e estrangeiros sobre os proble-
mas juridicos que se originam do exercicio da funcgao
publica. ~ |

| Nao nos preocupamos em realizar uma investiga-
.géo mais profunda sobre os sistemas em Direito Compafg '
do, mas tao somente enumerar as opinioes e.tendéncias ,
doutrindrias sobré o assunto.
Sintetizémos abaixo, o pensamento de alguns pu
blicistés sobre o tema.

0 termo funcao provém do latin, "functione" ,
péra designar cargo, servigo,‘oficio:a fungao pﬁblica(l).‘

Na'doutrina, a expressao fungao, éomo ativida -
de inerente ao Estado, permité varios angulos de visao.

Otto Mayer(z) define _ " A func3o € um cfculo
de assuntos do.Estado que uma pessoa, ligada pela obri-

.gacdo do Direito Piublico de servir ao Estado, deve agir'".

lFERREIRA, Aurélio Buarque de Hollanda. Novo dicionario Au-

rélio. Sao Paulo, Nova Fronteira, s.d. p.661.

2MAYER, Otto. Derecho Administrativo Aleman. Trad. de Ho-

racio M. Heredia y Ernesto Krotoschin. . Buenos Aires,
Editorial de Palma, 1949. t.l1 part. gen.
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A "fungao piblica" e o "servigo plblico' para Cretella Ja-
nior(s), tém uma caracteristica comum, a atividade publica.E
observa o autor: '"Tal nota, se bem que necessiaria, nio & con
tudo suficiente para identificar, a ponto de confundi-las es

tas duas importantes instituicOes de direito publico'.

Enquanto .a fungao pﬁblica se constitui num con -
ceito institucional, gerél, o servigco publico se situa no
lado concreto, particular. O servigo publico materiéliza ‘a
‘fungao puablica. | |

Pafa Bielsa(*)o regime juridico da funcdo piabli-
cé nio deve ser estudado, ordenado, apenas nos limites e in-
teresses da‘administragéo pﬁblica,-ou, igualmente, em provei
‘to do funcionirio. CompOrta'ser examinado num sentido mais

amplo, um sentido constitucional.’

i

'3: CRETELLA JONIOR. O pessoal de‘adminiétragéo publica. In:
Tratado de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, 1967,v.4.

___p.65. .

4:,BIELSA,'Rafae1. La Funcion Publica. Buenos Aires '
Palma, 1960. p.99  fdres, foque de

P
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fMeirelles(S)refere que a funcao publica se consti-
tui numa atribuicao, ou um conjunto de atribuigBesvconferi -
das pela Administracao Publica, a uma pessoa ou a uma cate -
gofia'profissional, para o desempenho de atividade do Estado.
mLembra;éinda,o'autor,que todos os catgos publicos téﬁ fungao,
mas pode haver fungao sem cargo.

A funcdo plblica alcanga maior deétaque,.na medi-
da que o Estado passa a exercitaf um. controle mais .rigido
sobre a sociedade.

Modernamente, o Estado passa a intervir nos meios
dé produgiq da riqueza, ora estimulando a atividade privada,
ora criando dreas de incentivo a novos comportamentos so -

ciais, e até mesmo supletivamente no dominio economico.

No cenario social, o Estado deixa a figura de pro

tagonista, mero coadjuvante, para assumir uma postura ativa.

5: MEIRELLES, Helly Lopes.'Direitb administrativo brasileiro. Sao
Paulo, Revista dos Tribunais, 1986. p.353.




0 Professor Paulo Henrique Blasi
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(6)

observa: "A

multiplicagao das necessidades sociais e economicas acarretam o

obrigatério desenvolvimento do Estado, com o conseqllente aumen-

to do numero de orgaos do poder. Os negdcios publicos sdo devi-

dos em razao da matéria".

funcao publica,

Franco Sobrinho(7), ao interpretar a expressao
mencionada no art. 94 do Dec.Llei 200/67, diz:
"Destarte, pode o legislédor, no Decreto-Leil
n? 200, oferecer a Administracdo dois regimes
diferentes para o exercicio da fungao publi -

ca:

6:"BLASI, Paulo Henrique. O contencioso administrativo no texto constitu-
c1ona1 Revista Segliencia: estudos JurldlCOS e p011t1cos Floriano-

polis, 1 (1): 59-65. 1980

' 7: FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Comentarios a reforma administra-
tiva federal. S3ao Paulo, 1975.p.2Z21 -
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i - . ) _
a) o estatutario com todas as suas explicagoes

legais e constitucionais; b) o da 1egislag§é
trabalhista para efeito de contratacéo ha base
conveniente de esPeciélizacad.

Ambas as formas aceitaveis tendo em con
.£é~a natureza da,funcaé Ouido trabalho a exécg

(1)

tar .

(8)

Cretella Junior cita uma defihigéo de Henry

Nézar:

"a palavra funcéo,designa,'dé maneira geral e
objetiva, o conjunto de atos que alguém deve
" executar para deseﬁpenhar—obrigagéé qué lhe e
imposta. "Fungéo“, _portanto, nocao de signi
ficado eminentemente dinamico,»que obriga, em
si, a idéia de mo?imento, vida, atividade: que
é o circulo de assuntos do Estado'que uma  pes
soa, ligada pela obrigac¢ao de direito  publico
de servir o Estado, deve agir"; |

A funcéo publica, no estudo do Direitb Adminis

trativo, deve ser compreendida no sentido de legalidade. .

8: CRETELLA JONIOR, Joseé. Dicionario de direito administrativo. Rio
de Janeiro, Forense, 1978. p.260.
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Por isso, a funcdo piblica decorre de uma con
ceituagéo_juridica que. se concretiza no servigco publico. E
em decorréncia da soberania do Estado que a funcdo publica
dinamiza o servigo pﬁblicd e lhe da impulso. A atividade
édministrativa do Estado se constitui no desdobramento de
funcoes.

A funcao publica € melhor compreendida, a pa£
tir do conceito de sefvigo publico.

O Estado amplia suas func¢Oes, intervém na saude,
eduCagéo, previdéncia social. O Estado persegue a redugao
da miséria. Prbcura reduzir os indices de mortalidade in

fantil. Esforca.-se por tornar toleraveis as desigﬁaldades
sociais. | |

A luta pelos direitos politicos cede lugar as
congquistas na area social.

A realizagéo dos servicos pﬁblicos, entendida
como a prestagéo de um trabalho; uma tarefa tipica do Esta
do; se corporifica através da fungéo.administrativa. Signi

fica, o Estado a servigo da sociedade.
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. Trevijano Fos(g) cbnsegue
reunir a opiniéo de juristas que se detiveram em torno dé
relagéo juridica entre o Estado e o particular.

Vejamos, a seguir, nas palavras'do proprio Tre
vijano Fos, como oOS publicistas.véem a funcao publica:
Franca - : Berthelémy: |

"Se debe a este autor la distincidn entre | fug

cionarios de autoridad y de gestion. Liega a
‘ella al plantearse el problema de la naturale
za de la relacion entre el funcionario Y el
Estado. Quando sevejerce una autoridad de man

-do, no hay lazo contractual, lo que si ocurre

cuando se ejercen otras actividades...;......"

O pesquisador cita que esta tese acha-se quase
abandonada, ihclusive na Franca. Tddaﬁia,_outros juristas

4

a seguem, entre eles, Bielsa.

trativo. Madrid, Editorial Revista de Derecho Privado.1970,
v.l. t.3.p.383"
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Duguit(lo)

"Distingue los agentes y los Organos represehtg

tivos y politicos. Aquéllos son funcionirios
o agentes publicos nos funcionarios. Los pri
meiros son retribuidos por la Administraciodn,
entra al servicio de ella con caracter profis
sional y permanente y forma parte de los cua
dros organicos. Los segundos, en cambio, son
transitorios. La situacidon de Los primeros es
unilateral y dependiente de la ley . material
del servicio, la de los segundos es subjetiva,

contractual e individual®.

Haurioui(ll)

- "Distingue autoridad administrativa y agente de

- ejecucidn, la primera caracterizada por tener

potestad de tomar decisiones juridicas, mien

tras que el segundo por limitarse a prepérag

las o ejecutarlas los funcionarios vienen- ca

racterizados por las seguientes notas:

a) Pertenencia‘a cuadros administrativos perma
nentes y esﬁables;

b) ocupacidn de un empieo publico permanente y

. regular".

10 :

11 :

op. cit -jp. 383

op. cit i p. 383
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(12)

Gastdn Jéze

"Realiza un notable esfuerzo por clasificar el
problema que.nos‘ocupa.'Es el autor francés que
mas ha influido eu la problematica  funcionari
‘al, si bien sus apreciaciones deban ser corrigi

. das a la vista de las realidades actuales.

Los funcionarios'pﬁblicos. Se caracterizam por
desarrolhar-sus funciones de manera permanente,
ordinaria. La permanencia debe predicar-se de
la funcién y no del empleo (como destino)". ‘

(13)

Para CharlesDebbasch ‘a natureza juridica do—

-~ funcionario publico na Franca € a seguinte: _

" "En Francia, 1aAconéicién de agente 'pﬁblico,
aunqué haya sufrido los efectos de la transfor
_maciénvdé'la actividade del Estado, continua
siempre siendo con mucho, distinta de la de los

empleados privados".

12: op. cit p.385

13: DEBBASCH, Charles. Ciéncia administrativa; administracién piblica. Ma
drid, Estudios Administrativos, 1975.p.320
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dtalia - Santi Romano(14) tem na funcl@o piiblica o desdobra
mento do funciondrio pliblico e o empregado piblico.0Os pri-
meiros ao desempenharem uma funcgao plblica, representam o

Poder Piblico, enquanto que os'segundOS, os empregados pu-

blicos, embora desempenhem uma atividade permanente e remu

nerada, ndo representam o ente plblico.
Vejamos a interessante observagao feita pelo au -

tor:

"Pueden coincidir ambas categorias en la misma per

sona: funcionario-empleado, o no coincidir: fun -

cionirio no empleado. Cuando estos iltimos no son

forzozos, se denominam funcionarios honorarios"

14: TREVIJANO FOS José Antonio Garcia. Tratado de derecho adminis-
trativo, Madrid, Editorial Revista de Derecho Prlvado 1970,

v.l t.3 p.3%4

Ry
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Orlandocls) vé na fndole de relagdo juridicé entre

0o empregado publico e o Estado, a partir de:

"Aqui ‘entendemos por empleado del Estédo cualquie-
‘ra que haya. assumido obrigacién de prestar su oha
en servicio del Estadq,_mediante una retfibutién
- con cérgd al preéupuesto, y haciendo del servicio
publico su profesion es decir dedicandole perma -
nentemente su actividade fisica y intelectual a
fim dé obtener los medios de subsistemcia economi
ca." |
Interessante observar que esta defiﬁigﬁo do juris
ta italiano supra citado, de muito se aproxima a conceituagao
de empregado no_diféito pbsitivo brasileiro.

'(aft. 3¢9 da Consolidagao das Leis do Trabalho).

15 : ORLANDO, V.E. Principios de derecho administrativo. Madrid. Instituto
Nacional de Administracién Piblica. P-71. '



-86-

Alemanha - Segundo Trevijano Fos(lé), na Alemanha a funcao
publica acha-se representada -entre Beamten (funcionérios),
'Angestellten'(empregados) e Arbeiteyn (operarios). E a
respeito dessa distingao recbmenda o autor(17): |

"Debemos advértir‘que estas categorias no pueden
trasladarse a nuestro ordenamlento en bloqgue,

y cuando se hajan por partes, hay que tener

cauteloso culdado, tanto en la traduccidén como

en su alcance y contenido"”. (grifamos).

_Pafa Forsthoff(ig) aICOncepgéo de /. funcionario
traz em si, uma tendénéia;de.extenséo'de responsabilidade
do Estado, e neste séntido, séo.conéiderados funcionarios

‘ nao apenas’ ‘0os agentes que se dedlcam as atividades da Admi
nlstragao Piblica, mas também os demais empregados a quen

o direito positivo haja confiado determinada fung¢do publi

ca.
' : Mayer(ig) vé na natureza juridica da funcao pu
blica, algo mals gue as regras do direito comum.e - por
‘isso, a sua apllcacao no direito publlco exige . certas

adaptacoes.

lGQp. cit. p.428.

1
7op. cit. p.428.

18 iy
FORSTHOFF, Ernest. Tratado de derecho administrativo.Trad.

de Legaz Lacambra, Garrido Falla y Gomez Orttega y Tunge.

Madrid, Instituto de Estudos Politicos, 1958. p.420.

19 >
MAYER, Otto. Derecho administrativo alemin. Trad. de Ho-

" racio M. Heredia Yy Ernesto Krot@échin. Buenos Aires,Edi
torial de Palma, 1949. p.303-4. ‘ B
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h(ZO) refere

que OS funcionérios acham-se subordinados aos principiosdo

direito piblico, pois na condicao de agentes, exercem atri

bui¢cbes em carater permanente, dependentes das decisdes do

poder publico, e em razao da soberania do Estado o regime

juridico de tais funcionarios nao pode estar submetido as

regras do direito privado.

A respeitoldos empregados do Estado o autor escre

),

"Los funcionéfios regidos por el derecho piblico y

los empleados sometidos al régimen de convenios

colectivos de derecho privado". (grifamos)

Sobre a natureza juridica

Direito Alemao, escreve Alvares’

podendo o Estado disciplinar de

. dutas, --nem seria-esta .atitude
relacao de seus fins -, permite

ticulares naquelas questoes que

teresses, quando estejam colocados no mesmo pé de igualdade."

da Convengao Coletiva no
da Silva(zz):"Potém, nao
modo absoluto todas as con
conveniente e>a&équada a
sua diVersificagio pelos par

digam respeito aos seus in-

Neste sentido,o Estado empregador estabelece conven

¢ao coletiva de trabalho com'seus empregados, em cuja rela-

gao juridica se n1ve1a ao particular.

20: DEBASCH, Charles. C1enc1a Admlnlstratlva. Administracion Pﬁblica, Ma-

dr1d 1975

-21: op. cit p. 33Z.

22 SILVA, Antonio Alvares da. Convengao coletiva d0'trabalhoAperan-

te o direito alemao. Rio de Janeiro, Forense, 1981, p-46/47.

.- p————



Inglaterra - No sistema da "Common law, os funcionarios do

Estado sao regidos pelo direito comum, muito embora possuam
certas normas especiais. A funcgao pﬁbiica se constitui numa
atividade consagrada 5 coroa briténica, por isso 6 servigo
publico & denominado representativo.

Em torno da naﬁureza juridica.da funcéo,pﬁblica na
Inglatérra, Debbasch (23), emite a seguinte opinido:

"E1l concepto Ingles.
El - civil servant - servidor civil.

El concepto ingles de funcionario es  sensiblemen

‘te diferente del que prevalece en la mayoria de .
los paises de Europa Continental. No existe un
‘critério preciso sobre el "civil servant". Segun

diferentes decisiones de justicia, resulta que el

. Yeivil servant" es un "servidor de la corona" ...

‘Esta dificultad de definicion proviene, en parte,

de que en Gran Bretana no hay, .como en Francia, un

estatuto general de funcionarios". (grifamos).

Pelo que é dado observar, o regime juridico da fungao -
piblica na Inglaterra n3o adota um cddigo, um conjunto de |
normas especialmente criado para regular as relagdes de tra

balho entre o servidor piblico e o Estado.

~ o

23 : op. cit ipg-332 | 5
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Unido Soviética - Em torno da funcao publica.na Uniao Sovié

tica, Debbasch escreve que nao existe uma concepgéo desta
cafegorié, tal qual é entendida nos paises ocidentais-

No regime soviético os sefvicos administrativos se
desenvol#ém em todos os sentidos, de tal sorte que tudo se
converte em servicozPﬁblico.-Néo_hé um estatuto disciplinan
do a funCéo puablica. Segundo o Debbasdh(24), o unico texto
capaz de identificar .o funcionario puiblico na Uniéo Sovieti
ca € o Codigo Pénal, cujo artigo 170 traz uma hota, na reda
Cao: . . v ,

"toda persona qﬁe ejerce de una maneia permanehte‘

o temporal funciones administrativas de representa
CiSn de poder o que ocupaben la instituciones de;
Estado, o en las organizaciones soclales funciones
'de administracién o de organizacién o = = funciones

administrativas".

24:  op.cit|p.333 T
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,ESEanha - O publicista Oviedo(z?), tomando por nuacleo as

relagdes juridicas que se estabelecem entre o Poder Publi

‘co e o agente, oferece a seguinte tipologia:.

- Teoria Contratua1;

— Teoria Unilateral;

- Teoria da rélagéo‘dévemprego_na doutrina Alema;
- Teoria'Contral‘"sui Qeneris"; | |

— Teoria do ato administrativo bilateral.

E ao comentar cada uma- das correntes doutrinirias,
parece estar‘idéntificado=com‘0'pensamento da Doutrina do
Direito Piblico quando afirha:

| "Zanobini estima'que relacién de empleo es - de
-ﬁerecho.Pﬁblico por -la personalidad, por el - fin.
Y. por‘lg natufaleza de la prestacion, = caracter
‘que no obsta_a-la;bilaterabilidad-de las rela
ciones juridicas que determina (obcit;lvol. iii,
pg. 19).

E em torno dé natureza juridica da funcao publica,
Oviedo entende trataf-se“de uma questéo controvertida, a
analise das relacées existentes entre o Estaao e o  funcio
nario, na medida em que este exerce a funcéo pﬁﬁlica; em
carater profissional.

LAY

N -

25: OVIEDO, Carlos Garcia. Derecho administrativo. 6. ed. Madrid,Use-
ros, 1957, p.36. ‘
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(26)

Rafael Entrena Cuesta , investigando o con
ceito do funcionirio publico no direito positivo  espanhol
escreve:

"Los funcionarios en régimen estatutario pueden

ser de carrera o de empleo. Aquéllos relnen 1lds
caractéristicas antes consignadas, mientras gque
a los de empleo les. falta la permanencia en el

servicio que desarrogllan”.

Inforﬁa;ainda b autor, que os funcionarios empre
gados se dife;enciaﬁ,dQs_funciohériosjde-carréira, princi
palmente ‘pelo grau de liberdade qqe’dispée que a: rAdmiﬁig
tracéo Publica, para»nomear, livremente, tais-agentés sem
as exigéncias previstas para os. funcionarios de carreira.
Osvfunciqnérios empregados podem, inclusive, serem admiti

dos no servigo publico, em carater eventual.

EéﬁéﬁééfA;”Rafael Entrena. Curso de derecho administrativo. 5. ed. Ma-
drid, Tecnos, s.d. p. 378- 379.
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Bielsa(27)

vé no regime juridico gue liga o em

pregado ao Estado, a natureza contratual, pois & com a

aceitagéo, o) consentimentb das partes que se estabelece_o
vinculo juridico. Eis, um trecho do pensamenté do autor:

Y451, REGIMEN CONTRACTUAL. - La relacién juridica -

gque existe entre los empleados y la Nacidn

'es-éontractuél, pues tiene los - céracteres

esenciales del contrato que por la forma

de expresarse el consentimiento es contrato

de "adhesién". En efecto, la Administracion

_pﬁblica eStablece el régimen legal .  del

contfato y el funcionario o empléado acepta

.ese régimen, es decir, una manifestacidén de

_colu;tad de adhesién..El contrato es de

derecho publico, pues es pﬁblico por su

objeto (funcion publica), su finalidad (serxr

vicio e interes piblico) y el caricter que

la Administracion inviste al formarlos (per

sona de derecho publico). Pero por .. todo

ello, precisamente, se trata de un contrato

u
de derecho publico. "

27: BIELSA, Rafael. Derecho administrativo. 6 | d i
ey, 1960, 1. Ty . ed. Buenos Aires. La
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0 autor (28] aponta alguns Crité;ios capazes de
identificar o regime.juridico do funcionario publico e do
empregado publico: a) segundo a esfera de direito em que
nasce a relacao juridica do servigo;; b) para outros a
caracteristica estd no poder que o funcionario poésui em
decidir as qUeStéesvdo‘Estédo;_ <) outra corrente Vvé o
sentido profissional do serviéo.pﬁblicé.

“E conclui que: ,
- "Nuestra opinidén. ha diferencia esencial entre
funciSn y‘empleo publico esﬁé en lo seguiente:
La funciénvsupone un enéargovespecial, una
delegacidn, transmitida en principio por léy;-
el servicio sSlQ cuncurre a formar a la funcién
publica. Respecto del empleado sblo hay . ‘una
vinculacién interha con el Estado; la del fun
ciondrio es una relacidén externa, que atribuye
'é este cierto caréctervrepresentétivo, por poco

: : _ » . 1"
que signifique la representacion gue ejerza.

28 :op.cit. 34
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29
Agustin Gordillo( )

comentando as. si
tuag§es juridicas_émergentes da relac§6 de trabalho entre
o Estado e o égente,.cita gue no direito poSitivo da Ar
gentina nao hi tratamento diferenciado para.Q eméregado e
o funcionéri6 pﬁb1i¢o:
- "En Suma el derecho positivo argentino no  hace
diferenciacion -entre "funcionérios" y "empleados"
Yy ﬁor el contrario estabece que todos los agen
" tes de la administracién tienem la misma califi_
cacidn juridica®.
Considerando. que os Estados contemporaﬁeosacham-
-se estruturados( politicamente,la partir da teoria . dé
separagao'dOS'pqderes, de Monteséuieu(30), é cérretoA dis
tinguir func¢des do Poder Exeéutiﬁo, do Poder Judiciario e

do Poder Legislativo.

2 . : s .
9GORDILLO, Augustin A. Tratado de derecho administrativo. Bue

nos Aires, t.1l. 1974. p.X4.

30MONTESQUIEU. "Do espirito das leis". 1In: Os pensadores.

Trad. de Fernando Henrique Cardoso e Ledncio Martins Ro-

drigues. Sao Paulo, 1973. v.21.
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Estados Unidos

John Clarke Adams(3l); a- respeito

da funcaq piblica nos Estados Unidos da América do Norte ,

escreve: | |
"Néo,existe; no direito administrativo norte-ame
ricano, lugar de destaque para o regime da fun

cao publica. 0O Funcionario nao goza de uma

‘condicao essencialmente diversa daquela do em

" pregado privado e nao tem, em relacao a este,

" ‘uma. situacao privilegiada, juridica ou social...

T
Dessa forma, assim como o funcionario norte-ame
ricano héo,pode fazer valer um direito subjeti
VO para conservar a sua colocécéo,,néo géza ele
da mesma prdtecéo dada aos sindicatos profissio
nais aos trabalhadores da industria, os Qﬁais
podem ser dispeﬁSados; por "justa causa". gri
famos.
Refere ainda o autor qué o Direito Administrati

- vo nos Estados Unidos se constitui de uma das mais novas

disciplinas juridicas, com pouco mais de meio século, . e
dada a tradicao histdrica da "Common Law" . trazida __ da_
31

ADAMS, John Clarke. Breve exposicao sobre o direito adminis-
trativo norte americano. Trad. promovida pelo Instituto
Bras1le1ro de Ciéncias Administrativas, do or1g1na1 fran-
cés publicado na Revista Internacional de Ciéncias - Admi-
nistrativas, Vol. XXIII. Revista de Direito Administrati-
vo, 53, jul/set. 1958.
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‘Inglaterra, nao ha nem mesmo uma Doutrina de Direito Admi .
nistrativo. A falta de um direito positivo, sobressaem . as

decisdes dos juizes dos tribunais. -
| (32)

Vale citar novamente o.autor}
 "os‘conceitos da "rule.of law"na Inglaterra e
os da Judicial Supremay ou due process of
law nos Estados Unidbs.conferem aos tribunais
anglb—americanos.um,contr§le s§bre os 6rg§oé
. da édministrag§O'pﬁblicauque néd se distingue
- do qﬁe eles exercém sobré'os.atos das . pessoas

de direito privado. Dai resulta que o direito

enunciado. por ocasiao de uma sentenca relativa

34 administracdo-publica ndo difere, essencial

mente, do que.decorre de uma decisao sobre uma

disputa entre pessoas de direito privado. gri

famos.

32% op. cit . 58.
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Ségundo’Frangois Gazier(33), na obra '"La Fonc
tion Publique dans le Monde", por mais paradoxal que pare-
ca, os Estados Unidos jamais instituiram um estatuto geral
sobre a funcgao plblica. Certas leis existem em torno -do

recrutamento, da formacao e da aposentadoria, porém - sem
constituir um conjunto équilibrado de preceitos em torno
da fungdo piblica. A quesféo se torna mais complexa  em
virtude da quase independéncia que gozam os cincoenta esta
dos que compoem a nagao norte-americana.
México - Jorge Oliveira Toro(34), ao tratar sobre a funcao
publica em sentido doﬁtrinéfio, passa a manifestar-se so -

bre o direito positivo mexicano:

33:GAZIER , I&ang01s. La~ funclon publique dans 1le monde. Paris. Biblio-
thﬁ%9§7de 'Institut Internacional D'Administration Publique.s.d.

34 TORO Jorge Oliveira. Marual de derechO'admlnlstratlvo. 3.ed. Mexico.
porrua, 1972. p.336.
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"En la legislacion positiva mexicana encontramos una grau
confusion terminologica, lo cual agudiza el pro
blema de determinacién conceptual. Asi,la cons-

titucion general de La Republica hace referén -

cia a funcionarios y empleados (articulos 80,89,

.108,114)".v

Refere o autor que sobre a fungao publica, o di
reito positivo mexicano possui algumas leis conceituais, so-
Bre'as quéis destaca: a lei de responSabilidade dos funciona-
rios e empregados do Estado; A lei federal dds'Trabalhadores
a servigo do Estado; A lei do Instituto de segnidade e servi-
. ¢O0s sociais dos Trabalhaddrés do Estado. Também'a jurispru--
dencia dos Tribunais‘mexicano vém contribuindo péra a concei-
tuagao da funcao pﬁbliéa,lA B

(35) adotan

Brasil - O mestre Osvaldo Aranha Bandeira de Mello
do postura semelhante a de outros tratadistas do Direito Admi
 nistrativo, comenta sobre a natureza juridica da. fungao publi

ca. Para o autor, duas teorias distintas procuram explicar o

elo juridico que liga o Estado ao agente publico:

" — B - L.

35: MELLO, Osvaldo Aranha Bandeira de. Principics serdis e di
> Usv . ha B - Principios geérdis de direi
administrativo. Rio de Janeiro, Forensg, 19%9. p.351. e
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I - Teorias do ato unilateral:
a) Concepcéo politica ou coac50'legél;
b) Concepcéo juridica ou ato unilateral;
II - Teorias do ato contratual:
a) Teéria do Contrato de direito privado;
b) Teoria dO-Conﬁran de direito misto;
c) Teoria do Contrato de.direito Pﬁblico.
Sob- a Gtica do Direito Social,o jurista Cesarino
Jﬁniorcsé)oferece a classificacéQ:
I - Teoria do contrato realidade;
fII.— Teoria do ato condigéb;
III - Teoria Estatutaria;
IV - Teoria de Instituicdo,
Chéﬁou—nos atengaé a‘observacédgfeita pelo mestre
sobrevo qgue se pode distinguir.entre o] contrato,'como sendo
o ajusfe, a identificagéo‘deAvontade entre duas partes -dis

-tintas, da regulamentacao das obrigacgoes..

36: CESARINO JUNICR, A.F. Direito social. Sio Paulo, L.T. \
p.llg_lzs (o] au 0, L.T.R., 1980.
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Enqﬁanto.a anuéncia;;é.vontade exisﬁe no contra
to, porqﬁe é de sua essénéia; o segundo elemento; 0 regu
lamento, via de regra,nao résultaﬂda soma da vontade das
partes, podendo inclusive.ser'de autoria de uma terceira
pessoa. O regulamento prevé clausulas acidentais, semcons
£ituir a quebra dafvontadeAprincipal.

Explica-se pela Téoria Contratual que a relacéo
juridica que vincula uma pessoa a outra, pressupae um
ato—convengao ou'ato;contrato. No entanto, o ato—convencéo
nao ultrapassa seﬁs efeitos ao conteido do contrato. A.cqg
vencéo) a liberdade de agir entre as partes néo invade o
_conteﬁdo da relacao jﬁridica. Este espaco pertence a norma
juridica que é superior e anterior a3 vontade das partes. A

respeito desse detalhe observa Bandeira de Mello(37)

37 MELLO, Osvaldo Aranha Bandelr.
a de. Principios perais de di
admlnlstratlvo. Rio de Janeiro, Forenge 1569 > 1re1to
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‘"Demaissagesde o fim‘do.século passado a doutri
na. vem demOnstrandQ;'a:comegar por Gierke na
Alemanha, e transplantada por Dugﬁit na Ffag
ca, que ha atos convencionais gque ndo sdo -cog
tfatos;_sao justamente, .agueles que se perfa
zem por acordo de. vontades, mas cujo régime ju
ridico se regé por disposig§es legais e regula
hentares; e,‘porvisso; considerado de carater
estatutirio. Esses atos juridicos receberam na'
Alemanha a denbminac501de'Vereinbarung, . na
Franca atq—uniéé-e na Italia ato-acordo. TEém
natureza‘inétitucional} em oposicéo ab' contra
ﬁo, que,-cria-a.févor das partes | éituag%o
subjetiva, individual e conduta'(cf._;ol I. ne
45.5)".

Por conseguinte, o regime juridico que enlaca

o funcionario piblico ao Estado, € o ato-uniao, e - cuja

eficicia decorre da manifestacdo da contade do  servidor,

ao aceitar o cargo publico.

38: op. cit p.354
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Sob a natureza juridica da fungio publica , Caval.

canti‘ﬁg) enumera trés corfentes dbutrinérias principais:

- Teoria Contratual; | |

- Teoria do.ato'unilateral;

- Teoria do Estatuto.

Pela Teofia“Contratuél'as”réla¢§es entre o Esta
do e o agente decorrem.de um ato bilateral, contratual. Na
concepcéo contratﬁal pode'a sua natureza ser. _administrapé
va, de Direito ?ﬁblico ou de ambito_priQado. No Interior
aesta Teoria, gravitam correﬁtes doutrinarias que se dis
'tinguevuma das_outras-ségundo.a forma de justificar a fuBI
gao piblica.. . | |

| | - coﬂtrato "sui‘genefis"; contrato : inominado;

- contrato de-adeSéo.

J3a a Teoria do Ato Unilateral, segundo a qual
sio defensores Jéie, Otto Mayer, Alcides Cruz, onde o ato
de nomeacéo, por si so se constitui incompleto, nécessitag

do a aceitacdo por parte do agente. Nao ocorrendo a condor

39: CAVALCANTI, Themistocles Brandio. - y "de .
. - 0. Curso de direito administrati-
vo. Rio de Janeiro, Freitas Bastos, 1977, p.247—§g?%n15tratl
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dancia formal do agente, tem-se por inexistente o ato.

Finalmente, ‘a Teoria do Estatuto, abandona os
principios civilistas para a interpretagdo da natureza ju
ridica da fuhgao pﬁblicé.

O ato de aceitacéo do funcionério néo interfere
nas relacées juridicas entre o Estado e oAagente.>O' traco
distintivo desta teofia, reside na éircunstancia_de que
as relacées éntre o Estado e o Agente.séo determinadas em
leis, regulamentos, estatutos.

| Pelo qgue nos €& dado.observaf, o conceito da fug
cao publica tem‘correspondéncia com o grau de evolucao do
Estado. PareceQnOS‘que a natﬁreza juridica da funcao  fun
cao publica, reflete o modélolpolitic?—juridico do Estado.

‘A niVe1 doutrinéfio, as teorias que tentam ex
pliqarfa»relacao juridica Estado-agente pﬁblico, da mesma
forma, pafééem néo partir de um modelo tedrico da funcao
‘pﬁblica, a interpretac§0'decorre do caso concreto -analisa

do, dai a diversidade de interpretacoes.
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CAPITULO V a

. " '0s Regimes Juridicos da Relacdo entre os

" Agentes Piiblicos e o Estado.

A Constituicdo Federal contempla trés espécies
de regimes juridicos pelos quais o Estado realiza a poli
tica de pessoal junto a Administracao Publica Federal. O

(1)

regime estatutario'T’, 6 da Consolidagéo das Leis‘do Tra
balho(z) e o0 Regime Especia1(3).

O Regime Estatutario decdrre de lei criada com
apoio em norma constitucional e visa a regular as rela
 ¢des juridicas entre o Estado e o funcionério_‘ publico.
Nesse sentido, o funcionario publico néo estabelece con
trato.com a Administragao Publica, pois o exercicio, os
deveres e direitos'sao_previstos, unilateralmente, pelo
Estado. |

Desde que sejam fesguardados_os preceitos consti
tucionais assegurados nos arts. 97 a 111 da Constituicéo
Federal, o Poder Pﬁblico pode alterar cargos, vencimen
tos, direitos e vantagens'dos funcionarios, sem que . se

configure quebra de relacoes de trabalho entre as partes.

1: BRASIL. Constituicoes. Constituicao da Republica Fede .
rativa do Brasil. 1967. Emenda Constitucional n? 01,
de 17 de oufubno de 1969. 244 Edicao. Sao Paulo. Sa
nalva. 1982. arnt. 97. p. 42. ' - -

2: op.cit 1p.'79

3: op. cit p.45
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Todavia, o principio da liberdade que goza o Po
der Pablico, na sua condicao de ente soberano, nao pode
invadir um direito adquirido, amparado pela Constitui
'géo; conforme prevé o art. 153; paragrafo 3¢. |

Como regime trabalhista se entende 6 vindulo'jg'
ridico que enlaca as relacéeé de trabalho entre a Admi
nistragéo Piblica e os servidores éontratados sob o regi
me de'ConSolidagéo-das Leis do Trabalho, respeitadas as
limitagées contiaas na Constituicéo Federal(4),

Portanto, deﬁtro do génerb servidores, denomi
nam-se empregados pﬁblicds aqueleé vinculados ao regime,
juridico da Consolidacao das Leis do Trabalhol_

No toéante as gérantias de natureza social, o
empregado publico tem assegurados os beneficios da Pre
Qidéncia Soéial,-sem distingéo_dos demais segurados do

sistema previdencidrio. (lei ne 3.807, de 26.08.1960).

4: BRASIL. Constitudicoes. Constituicao da Republfica do
" Brasil. 1967. Emenda Constitucional n9 01, de 17

de outubro de 1969. 242 Edicao. Sao Paulo. Saxaxs

va. 1982. arnt. 162. p. 98. - . -
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Nas,hipéteses de incapacidade resultante de aci
dente de trabalho, dispée o empregado publico dos benefi
cios e servigoé constantes da lei n9.6.367; de 19.10.76 ,
nas mesmas condicées aplicadas aos trabalhadores empregé
dos da aﬁividade urbana e segurados'avulsos da PrevidéE
cia Social. |

Como, neste caso, o Poder Publico se nivela aos
demais empregadores, esta sujeito ao recolhimento do depo
sito de Fundo de Garantia por Tempo de Servigd, ém nome
dos empregados; | | |

A Constltulgao Federal em seu art. 106, prevé
um "tertlus“ reglme JurldlCO de pessoal destinado a
regular a prestaggo de servigos de carater temporario ou
contratado, para o exercicio de fungées de natureza técnin
ca eséecializada; entre o Estado e o particular.

| Este terceiro género nao estaria compreendido
nos limites do funcionario piblico, nem no ambitO' do
empregado publico. |

(5)

Meirelles vé na modalidade especial de contra

to uma forma de melhor o Poder Piblico atender as . conve

5: MEIRELLES, Helly Lopes. Direito administrativo bra511e1ro. Sio’;
Paulo, Revista dos Tribunais. 1986. p-347. i
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niéncias da administragéo, guando necessita desincumbir-
—-se de tarefas para as quais séo recrutados servigos teg
_porarios e funcdes técnicas especializadas.

o) regime especial representaria uma.nova poli .
tica de pessoal, nos casos definidos'em lei; onde requei.
fa a temporariedade e a fungao técnica especializada, na
atividade publica. |

O jurista Themistocles Brandao Cavalcanti(s) en

tende que o regime especial, instituido na constituigéo
federal, dependé de lei especial a ser criada para aten
der a demanda de fungées temporériaé e a sitﬁagéo de pes
soal técnico especializado em cargo do podei publico.
Para o Professor Martins Catharino(7), a figu
ra do regime esbecial, capitulada na Constituigéo, repre
senta uma espéqie‘de contrato de emprego administrativo,
no qual a pessoa contratada adere as cl3usulas estipula

das pelo Poder Publico, constituindo-se numa modalidade

-de negdcio juridico publico.

6: CAVALCANTI Themlstocles Brandao. Curso de direito administra-
txvo. Rio de- Janelro Freitas Bastos, 1977, p.254.

- - ®

1]

2 ]

7: CATHARINO José Martins. Servidor ndo estatutirio e a legis
lagao trabalhista.Revista de Leglslagao Trabalhista.
Sao Paulo, 41(1); 149 57, 1977
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(8)

Ja Oliveira Rocha .,:em'trabalho denominado "O
regime Juridico Especial do Servidor Piblico”, parece
entender que entre o regime juridico estatutdrio e o da

, Consolidagéo das Leis do Trabalho, a forma intermedié
ria, que chama de "contrato administrativo do trabalho",
evitaria as inconveniénciaé e defeitos que os dois regi
mes atuais possuem. Para tanto, dever-se-iam xaproveitar
os beneficios existentes no regime estatutario e no ce
letista.

O regime especial, como o proprio nome sugdere,
decorre de preceito ébnstituciona}, o qual:prevé a exis
téncia de norma especialmehte criada para este fim, com
o objetivo de disciplinar os contratos a serem celebra
dos enfre o,Poder.Pﬁblico e o particular, para atender
servicos de natureza temporaria ou fung&es técnicas éspg
cializadas. \

| 0 regime especial, de que trata o art. 106 da
Constituigéo Federal, néo seria nem o regime juridico -

estatutério, nem o da Consolidacao das Leis do Trabalho.

8: ROCHA, Jodo Batista Oliveira. O regime juridico especial do servi-
dor piblico. Revista de direéito piblico. (37/38): 67/83.
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Como até o momento o Poder Publico ainda nao ultimou,
através de ‘lei, um documento gue discipline o regime espe

cial para atender os servigos de natureza temporaria ou

funcdes técnicas especializadas, o ingresso no servigo
publico se da por concurso publico, mediante nomeacao
para o provimento de cargos publicos ou contratacgao de

empregos publicos.
| A respeito da mateéeria, Helly Lopes Meirelles(g)
transcreve um acordao do Supremo Tribunal Fedefal:

"Em se tratando de servidor admitido por Estado-
—Membro, em servicos de carater temporario, ou
pof'ele contratado para funcées de naturéza
técnica especializada, a lei especial que esta .
belece o seu regime juridico (art. 106 da Eﬁeg
da‘Constitucional 1-69) é a estadual, em conse

" .

quéncia a relacao juridica existente entre o

Estado~Membro e o servidor é de natureza = admi

nistrativa, nao trabalhista”. "STFRE n¢ 90.060.8-

SP., DJU de 24.11.1978, p. 9.475". (grifamos).

9: MEIRELLES, Helly Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sao ‘
Paulo, Revista dos Tribunais, 1968. p.346. ,
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Tratamento que nos parece semelhante ao do Esta
do de S%o'Paulo; que ensejou'a”manifestagao da Excelsa.
Corte, localizamos em Santa Catarina(lo), atraves da Se
crétaria de Edpcagao, quando admite no.magistério pibli
co estadual o regime juridico de carater temporéfio, nos
casos de excesso a capacidade dos professores efetivos.

Neste sentido, o regime juridico do magistério
piblico estadual, segundo o entendimento da Suprema Cox

te, & de natureza juridico-administrativa.

10: BRASIL. Leis, Decretos, ete. Ledi n? 4.886, de 04.7.
73, D.0.E. de 01.8.73. "Regufa na parte referente
ao exercicdio do magisdterdlo para regencia de aulas
das 538, 648 744 ¢ 8§43 Sendies do T9 grau e para
as do 29 grau, antago 122 da Consitifudcao do Esfta.
do™. n? 9.795. p. 1. ~

BRASIL. Leis, Decretos, etc. Led n? 5.294, de 30.11.
76, D.0.E. de 15.12.76. "ALterna 04 antigos 49 da
Led n? 4.886, de 04 de jufho de 1973 e 11 da fed
n? 4.983, de 10 de dezembnro de 7973. n9 10.631. p.
- 2 . _

BRASIL. Leis, Decnretos, ete. Ledl n? 6.032, de 27.2. .
§2. D.0.E. de 19.01.82. "Altera o negime junidico:
‘dos senvidones admitidos ‘em dervico de “‘caxafen

" Zemporario no ambito. do Magistendio Publico  Esta

Cduaf. (ant. 106. da C.F.}). n0 77.973, p.3.
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Por outra,estamos de ‘acordo com a observacao

(ll), quando diz:

de Bandeiré de Mello
-"Néo ha um regime juridico uniforme para todos
os funcionérioé publicos da Uniéo; dos Estados

e dos Municipios".

De certa forma & justificavel a desigualdade dou
trinaria em torno do regime especial para as atividades
temporarias e/ou técnico especializadas sob a responsabi
lidade do:poder pﬁblico, em virtude de atragao que o re .
gime celetista do trabalho oferece.

Nos capitulos que se seguem, procuraremos _éxami

nar o regime juridico dos cargos, empregos e funcoes

publicas.

11: MELLO,Celso Antonio Bandeira de.Apontamentos sobre os a

entes e"6r%505 aﬁblicos.'SEO Paulo, Revista dos Iri-
Eunals, 1984. p.41. . ‘ .
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CARGO PUBLICO

CONCEITO - NO DIREITO POSITIVO

O Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis da
Uniéo; Dec.Lei n@ l.7l3/39; pela primeira vez definiu car
go publico da seguinte forma:

| "cargo publico criado por lei, em numero cer
to, com pagamento pelos cofres da Unido".

o segunao momento € encontrado no atual Esta
tuto dos Funcionarios Publicos Civis da Uniao, lei . n®
1.711/52, no teor:

"éargo ?ﬁblico e o’cfiado por lei, com denomi

’nagao propria, em nimero certo e pago pelos
cofres da:Uniéo".

A definigéo real de cargo pﬁblico, no entan
to, sO veio a ser adotada no Plano de classificagao de
cargos, art. 49 da lei ne 3.780/60:

"cargo € o conjunto de étribuigées e respon
sabilidades cometidas a um funcionario, man
tidas as caracteristicas de criacao por lei,
denominagéo propria, nimero certo e pagamen

to pelos cofres da Unido".
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Cargo publico - 4. .

6.1.Algumas Observagoes

A Constituicao Federal destina um capitulo prd
prio ao regime.juridico dos cargos publicos - art. 97 a
111.

Embora o texto constitucional nao conceitue o
cargo piiblico, situa-o nos limites do funcionalismo publi
_co; sugerindo-se concluir que cargo pﬁbliéo é inerente ao
regime juridico do funcionirio pliblico. Por conseguinte, a
linguagem do texto constitucional e de natureza ‘restriti
va, entendéndo—se como titular de cargo pliblico apenas o.
servidor piublico regido por estatuto prépfio_‘Nesse‘ senti
do, os demais servidores, néo abrangidos pelo regime juri
diéo estatutario, encoﬁtram—se fora do preceito constitu
~cional.

Esta regra abre uma excecéo, gquando proibe a
acumulagéo de cargos, funcées'e empregos em | autarquias,
empresas publicas e sociedades de economia mista. (art. 99
par. 29).

Embora se trate de questao polémica, a . acessi
bilidade aos cargos pﬁblicps é privativa dos braSileiros,_
para cuja condicéo de cidadania a Constituicao classifica :

duas modalidades: brasileiros natos e brasileiros natura

1izados.
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Na mesma linha de pensamento, 6 Estatuto dos
Funcionarios Publicos Civis da Uniéo, lei no 1.711; de
28.10.52, em seuvart. 22, diz que é condig¢do, para tomar
pbsse emicargo-pﬁblico, entre outras exigéncias, ser bra
sileiro.

A propria Constituicéo-Federal preceitua que
sao privativos de brasileiros natos os céréos de  Presi
dente e Vice-Presidente da Republica, Ministros de Esta
do, Ministros do Supremo Tribunal Féderal, do '@ Tribunal
Superior'Militar; do Tribunal Superior Eleitoral, do Tri
bunal Superior do Trabalho, do Tribunal Federal de Recu£
soé; do Tribunal de Contas da Uniéo, Procuraddr:Geral'da
Republica, Senador, Deputado Federal, Governador do Dis
tritO’Federél, Governador e Vice—Governador dé Estado e
‘de Territérip é seus substitutos , 6s de Embaixador e os
das carreiras de_Diplomata, de Oficial da Marinha, do

Exército e da RAeronautica.

Cargo publico designa um centro de competéncias,com
fUMgéo definida, para ser exercido por um servidor piblico. Ne -
cessita de denominagdo propria, encargo correspondente e criado _g'

traves de processo legislativo. .
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Cargo plblico € inerente ao funcionario publi-
co, que desempenha atividades publicas, em nome do Estado.
0 regime juridico que preside as relagoes Estado-funciona -
rio & de natﬁreza-estatutéria ou proveniente de lei espe -

cialmente criada para este fim.

Admitindo-se o conceito de cargo piiblico
previsto no Esfatuto dos Funcionirioé Civis da Uniao,e bem
assim igual tratamento dado no anterior plano de'C1éssifi—
cagao de Cargos - Lei n°® 3.780/60, apenas seriam conside -
rados funcionarios aqueles investidos em cargos piblicos,
criados porvlei,'com denominagao certa e'supoftados pélos
cofres da Uniio.

‘Todavia, o conceito devé ser amplo, enten
dendo-se como funciondrios pdblicos os criadoé por lei,com
denominagio certa e supdrtados pelos cofres do Poder Publi
co.

O cargo pﬁbiiCO'segundo_alguns doutrinado
res, entre e1es Bandeira_de Me11o(1) define:

""Cargos como OS mais.simples.e indiQisi -
veis unidades abstratas criadas por lei,

com denominagao. . . . .

1: MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Apontamentos sobre os agentes e -
orgaos publicos. Sao Paulo, Revista dos Tribunais, 1984.p.17.
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cdo propria e numero certo, Que sintetizam um
centro de competéncias piblicas de alca- -
da da organizacao central a serem exerci
‘das por um agente''.

(2)

Helly Lopes Meirelles afirma que:
"cargo publico &€ o lugar instituido na or
ganizacao do funciohalismo, com.denoming
cdo propria, atfiBuiQSesvesPecificas e
estipendio cqrreépondente; paré ser pro -
vido e exercido por um titular, na forma
estabelecida em'lei".v
Segundo Crefella'Jﬁnior(S)

"cargo publico € o lugér e o conjunfo de
atribuigaeé.a elé'inerentes,,confiado pe-
lo Estado a uma pessoa fisica que, agindo

em nome deste, desenvolve atividades de in

teresse coletivo".

Da leitura acima, pode-se constatar que ne
nhum dos mestres do Direito Administrativo apresenta iden
tidade de visao, de caracteres, que possam evidenciar a

natureza juridica do cargo publico.

'2: MEIRELLES, Helly Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo
Paulo, Revista dos Tribunais, 1986. p.352-353.

3: CRETELLA JONIOR, Jose. Dicionario de direito administrativo.Rio
de Janeiro, Forense, 1978. p.I117.
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Embora a linguagem da doutrina gravite numa orbi
ta diferente da legislativa, temos para nds que a realida
de do mundo gue nos cerca néo pode ser dissociada do pensa
mento logico, para cujolenquﬁe a ciéncia do direito deve

considerar uma forma unitaria de estudo.

6.2.0 cargo na lei.de diretrizes para a = classifica-

cao de cargos no Servico Civil da Uniao. Lei n@

5645/70.

Em virtude da politica“de modernizagéo -adminiE
trativa, implantada com a lei de Reforma Administrativa
(Dec. Lei 200/67), veio a lume a lei n? 5.645, de 10.12.70,
estabelecendo diretrizes para a'classificagéo.dg cargos
do Servigo Civil dé Uniac,

'Na,realidade,nao'podemos-atribuir a esse documen
to 1egisiativo, a denominacao de plano de classificacao de
cargos, pois ele apenas fornece.as diretrizes para a .élag'
sificacao de cargds do Servigo Civil da Uniéo,

E oportuno trénscrever o art. 79 da norma em
aprego: |

of
O poder Executivo elaboraria e expedira
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o novo Plano de Classificagao de Cargos, total

ou parcialmente, mediante decreto, observadas

. as disposigées desta lei".

Portanto, a lei de diretrizes para a classifica
géo de cargos previu duas modalidades de cargos: de provi
mento em comissao e provimento efetivo. Os'primeiroé pa
ra o desempenhé dé atividédes de diregéo e assessoramento
superiores. Os de carater efetivo classificou em:

I - Pésquisa Cientifica e Tecnoldgica;

II - Diplomacia;
IIT - Magistério;
Iv - Policia.Federal;
vV - Tributacéo, Arrecadagéo e Fiscalizagéo;
VI - Artesanato;
VII - Servicos Auxiliares;
VIII - Outras atividades de nivel superior;
IX - Outras atividades de nivel médio.

A lei que estamos comentando dispbOe em seu ‘ar
tigo 12, "caput":

"O novo Plano de Classificagao de Cargos a ser

instituido em abefto, de acordo com as diretri

zes expressas nesta lei,: estabelecera, para ca
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da Ministério, 6rg§o integrante da Presidéncia
da Repiblica ou autarquia, .um nimero de car
"gos inferior, em relagao a cada grupo, aos
atualmente existentes".
A partir desse momento, o Poder Executivo pas
sou a criar Planos de Classificacéo de'Cargos por decre

tos.

Denomina—se_estatutério; o funcionario ocupante
de cargo pliblico, de provimento efetivo, instituido por:
lei e pago pelos cofres Publicos.

0 liame.jufidico gue une o funcionario publico
ao-Estado- nao é contratual, sendo neste-caso estatutario.

(4)

Bandeira de Mello -ensina que:

"sao funciondrios unicamente os que respondém
& definigdo acima, pelo que, desde logo; se
circunscrevem a um tipo de servidores da orga
‘nizagéo central da Unido, dos Estados e dos
Municipios. 0Os funcionarios das autarquiaé nao
séo funcionériés publicos, ainda que a eles pos

. sam ser equiparados".

'4:‘MELLQ;rCelsﬁ.AntoniO'gandeira deQ”'Apohtéﬁén'os‘sobre'os'agentes e or-
' 'gacs pliblicos. Sao Paulo, Revista dos Tribunais, 1984, p.16.
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2.
-y

Se o funcionario nomeado nao tomar posse no prazo

fixado em lei, serd tornada sem efeito a nomeagao, desfazen '

:do-se +a relagao juridica Estado-funcionario.
publico, em decorréncia do nao cumprimento do prazo de
lei para a posse, nao deve ser confundido com a figura do

abandono de cargo, prevista no Estatuto dos Funcionarios’

(5)

Publicos Civis da Uniao , caracterizada pela auséncia
do servicgo, sem justa causa, por trinta dias consecuti
vos, ou sessenta dias interpolados, no periodo de doze

meses.

O direito positivo brasileiro vem distinguindo o

regime juridico dos servidores publicos civis da  Adminis

tracdao Federal, direta e indireta, em dois campos nitida

mente distintos.

5: BRASIL. leis, Decnetos, etc. Lei n? 1.711, de 28.70.

52. D.0.U. de 01.11.52. Dispoe sobre o Estatuto

“'dos Funcionarios Publicos Civis da lUniao. Secao 1,
Paite 1, p. 16.866. - -

r

0 ato de desfazimento da nomeacdo para o ..:.cargo
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~ Quando se tratar de atividade tipita do Pbder PQ
blico(é), 0 régime juridico sera o éstatutﬁrio, definindo-se.
o agente como funcionario.
Quando a atividade do Estado nido estiver compreen
dida naquela éategoria, o .regime jurfdico podera ser o da C.
L.T., e nesse caso o servidor'recebefé'o titulo de empregado
publico.
Por étividade tfpica do.Poder Piblico entende-se
a capacidade de mandar, decidir, segundo.a ordem juridicamente
estabelecida, e cujos limites deyem atender aos principios’ da
_auunidwkﬁ e da legitimidade. No caso do direito positivo que
ora estudamos, coﬁpreendé atividades inerentes ao Estado co-
" mo Poder Piblico, as seguintes: Servigo de Seguranca Piblica,
Diplomacia, Tributacélo, Afrecadégﬁo e.Fiscalizagéo, Ministério

‘Pablico.

6: BRASIL.. Leis, Decretos, etc. Lei n® 6.185, de 11.12.74. Dispde scbre
os servidores c¢ivis da Administrag¢ao Federal Direta ‘e Autarquia,

providencias. D.O0.U., de 13.12.74, Segao I, Parte I, p. 1164.
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Em face da nova redacao dada pela lei n® 6.335,
de 31.5.76, o cargo de Procurador da Fazenda Nacional passou

-~ a integrar o rol de atividades inerentes ao poder publico.

Considerando que 3s atividades do Estado, ine -
rentes ao poder publico, definidas na lei n® 6.185, de 11/12/
/74, a norma manda aplicar o regime juridico estétutirio, cu-
jas regras basicas écham—se disciplinadas no art. 109 da Cons
tituicao Fedefal,'entendemos que igual tratamento juridico de
ve éer‘estendidovao péssoal que presta serfigos junto as Se -
cretarias dos Poderes Legislafivo e Judicidrio, uma vez que
tais atividades,,_iguaimente,-estio c0mpreehdidas no ambito
do poder plblico do Estado. |
Esta linha de_raciocinio'pafece estar em harmg
nia com a lei Que instituiu as diretriies.do Pléﬁo de Classi-
ficacdo de Cargos dd Servigo Civil da Uniéo(7)1ei éomplemen -

(9)

ar(s),'e, in;lusive, a proprla Constltulgao Federal

7: BRASIL. Eéls Decretos, etc.. Lei n® 5.645, de 10. 12 70 D 0. U.,de 11.
12.70. Estabelece d1retr12es para a c1a551f1cagao de cargos “do Ser-

- vico Civil da Uniao e das autarquias federais, e da outras provi -
dencias. Segao I. Parte I. p. 10.537. . '

8: BRASIL. Leis, Decretos, etc. Lei Complementar n® 10, de 6 de maio -de
1971, D.O.U., de 7. 5.71. Fixa normas para o cumprimento do dispos-
to nos artigos 98 e 108, pst. 1° da Constituicao; Cegcao 7, Parte
I, p. 694. o :

9: BRASIL. Leis Decretbs, etc. - Constituicao da RépﬁblicéfFederativa .do
Brasil. 1967. Emenda Constitucional n® 01, de 17 de outubro de
1969, 24a. Edicao. Sao Paulo. Saraiva. 1982. »
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Portanto, o direito positivo tragdu duas formas
de regime juridico para seus servidores; segqundo o campo
de atuagéo do Estado.

| Por exclusao, constata-se que as atividades es

_ : \ S
tatais que se encontram fora da tipicidade de atuacdo do
Estado como Poder Pﬁblico,:ou'seja, as néo | vmencionadas
expressamehte, terao o regime juridico de pessoal vincu
lado & C.L.T. o

Para Gordillo(lo), Poder Publico é assim:- .uma
faculdade de méndar; porém distinto e inferior ao  poder
soberano; néo existe por si mesmo, mas enquanto e na
medidé em que o podér sobérano o cria; seus limites séo
os qué é'povo lhe impde na Constituigaog

A atuagao do Estado no campo econdmico ej nos

dias atuais, uma realidade incontestavel. Para o  cumpri

mento das tarefas que lhe sao impostas, a vista desse no

vo quadro, o Estado prbCura utilizar-se de meios ‘mais
flexiveis, identificando-se em muitos.pontos com as
atividades do dominio privado; Neste sentido, o Estado’
~assume a condigéo ativa, éomo titular no dominio econd
mico.

10 GORDILLO; ‘Agustin.Principios gerais do direito publico.
Sao Paulo, Revista dos Tribunais,1977.p.90.
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Estatui a Constituigao Federal(ll) que € da ex-
clusiva competéncia do Presidente da Replblica, a iniciati-
va.de lei federal que disnonha sobre o regime juridico dos

servidores publicos da Unido, do Distrito Federal e dos Ter

ritorios.

Ora, sdo poderes da Unido, o Legislativo,o Exe-
cutivo e o Judiciério(lz),
Logo sao servidores publicos da Unido -~ todos

aqueles que prestam servigos junto ao Poder Legislativo, ao

Executivo e ao Judiciario.

E neste caso, a iniciativa da politica de pes-
soal dos servidores da Uniao, encontra-se centrada nas maos
do Presidente da Replublica.

Relativamente ao dominio economico,a norma cons__
4 . .. (13) ' : . - - .
titucional reservou ao Estado, a participagao supletiva
na exploracao de atividade econdmica. Neste sentido,o poder
piblico nao concorre com o particular no mercado produtor,

ele apenas ocupa os espagos deixados pelo primeiro.

11: BRASIL. leis, Decretos, etc. Constituigio da Reviblica Federativa do
Brasil. 1967. Emenda Conistitucional n® 01, de 17 de outubro de
1969._24aL'Edigao; SaO'PaUlo.*Saraiva: 1982. art. 109. '

'12 BRASIL. Leis, Decretos, etc. Obra citada, "artigo 6°. Sdo poderes da
Uniao, 1ndependentes e harménicos, o Leglslatlvo o Executivo e
Judiciirio. Paragrafo Unico. Salvo as excegoes previstas nesta
Constituigao, € vedado a qualquer dos poderes delegar atribui -
coes; quem foi investido na fungao de um deles nao pode exercer a
de outro"

13:BRASIL. Leis, Decretos, etc. Constituigio da Repiblica Federativa do
Brasil. 1967. Emenda Constitucional n® 01, de 17 de outubro de
1969. 24a. Edigao. Sao Paulo. Saraiva. 1982. art. 170.
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 Em obediéncia a esta politica de estimulo a produ
.géo, o Estado se organiza mediante a criagao de empré
sas publicas e sociedades de economia mista, para cujo
regime juridico de pessoaloaplicam—se os preceitos da
Consolidagéo-das Leis do Trabalho.

Assim, o funcionario nomeado por concurso, apos
dois‘anos de ekercicio, adquire éstabilidade. Denomina-
-se estagio probatdorio o espaco de tempb do exercicio
‘do cargo, correspondente aos dois anos iniciais; conta
dos do provimento.

A_estabiliaade representa 6 direito do funciona
rio n§6 ser démitido do.cargo, salvo em virtudé de sen
‘tenca judiciéria ou de processo administrativo que'_ lhe

garanta ampla defesa.

Deve-se entender que o funcionario admitido em
carater efetivo adquire tal condicao de imediato. Toda
via, apos ultrapassar o periodo de 2 anos de . nomeacao

efetiva; adquire estabilidade, somente podendo ser demi
tido mediante sentenca judiCiéria ou inqueérito adminisg
trativo com ampla defesa. Os cérgoé de juizes do primei
ro grau‘séo vitalicios,depois de ultrapassados dois anos
de exerc¢icio. Deve-se enfatizar que a estabilidade nao

€ no cargo, mas no servico publico.
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Como corolario, pode-se afirmar que a estabili
dade néo.represénta direito adquirido ao exercicio.do car
go. |

Denomina-se estagio probatdrio o eSpago‘de teﬁ
po fixado em lei, durante o qual a Administragéo verifica
o grau de assiduidade, disciplina, eficiéncia, a conduta
mbrél, revelado pelo funcionario. |

Se durante a fase probatoria a Administragao
julgar que o agente nao‘preencheva capacidade para o ser
vico publico, pode exonera-lo. Sobre a Qpestéo, o  Supre
mo Tribunal Federal sumulou a segﬁinte jurisprudéncia:

"Stmula 21 - Funcionario em estagio probatodrio

nao pode ser exonerado nem demitido sem inqué -
rito ou sem as formalidades legais de apﬁragéo
~de sua capaciaade".

A estabiiidade gera, para o funcionario que a
adqﬁire, a garéntia de manter inalterado o regime Jjuridi
co existente com o Poder Piiblico. Todavia, o Estado pode
extinguir, modificar, alterér a competéncia do cargo pg'
‘blico,‘ sem constituir ofensa ao ‘_ vinculo juridico que o ume
gb Estado. _

A'Administragao Publica, quando utiliza o poder

discricionério, o faz ante as solugoes abstratas . que
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atendam o interesse publico, respeitados os 1limi -

tes permitidos em lei.

6.3. Alguns aspectos da estabilidade

(14)

Pessoa Sobrinho

. da estabilidade:

escreve sobre o instituto

"Nao hi confundir estabilidade com efetivacdo.E

- a propria Constituigao faz a distingao.

0 funcionario estavel ha de ser efetivo.

Mas

nem todo o efetivo € estavel. A estabilidade

€ um atributo de efetividade e deriva da fluen

cia de determinado intersticio".

Em carater excepcional, a Constituigdo -Fede -

'yfél(ls)ééfiﬁui a estabilidade, independenteldo

tempo de servigo piiblico, ao servidor que ‘dete

nha a condigao de ex-combatente da segunda Guer
ra Mundial, que tenha participado em operagoes

de guerra das Forgas Expedicionarias.

14: PESSOA SOBRINHO, Eduardo Pinto. Manual dos servidores do esta-

15:

do. 13.ed. Rio de Janeiro, Freitas Bastos, 1985. p.416.
BRASIL, Leis, Decretos, etc. Constituicao da Republica Federati -

va do Br3511 1967. Emenda Constitucional n® 01, de 17 de ou-

“tubro de 1969. 24a. Edicao. Sao Paulo. Saraiva.art.197. letra
a - Ao civil ex-combatente da segunda Guerra Mundial,que te -

nha partlcapado efetivamente em operagoes pﬁbllcas da Forga

- Expedicionaria Brasileira, da Marinha, da Forca Aerea Brasi -

leira, da Marinha Mercante ou de Forga de Exercito, sao asse-

gurados os seguintes direitos:
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a) - eAtab&ﬂ&dade, se ﬁuncianan&ogpuszco.
2 ‘
2 PN ¢ D P R 11 1/ D) |

6.4.Efetividade e Estabilidade

T Os cargos publlcos sao de provimento em = comis
sao ou efetivo. Os primeiros exigem que o seu titular go
ze de_confianga da autoridade para prov§—los, sendo de
livre nomeagéo e exoneragéo._

Os cargos de provimento efetivo, ao contrario,
em sua'primeira investidura, dependeréo de aproVagab em
consﬁrdo publico de provas ou de provas e titulos ressal
vados os casos definidos em lei. Para osvcargos de provi
mento efetivo, a norma'constitucionél(ls) defere a seus

"

titulares, o direito a estabilidade. Por conseguinte, a

figura da estabilidade apos cinco anos de exercicio no

‘16: BRASIL. Leis, Decrnetos, etc. Constituicao da Repu -
blica Federativa do Brasil. 1967. Emenda Constifu
cional n? 07, de 17 de oufubnro de 7969. 744 EdL
cao. Sao Paulo. Sarasva. art. 100. Serao eAtave&A,
apos dois anos de exencicio, 04 funcionarios no
meados por concunso. ‘ -

Paragrafo anico. Extinto o cargo ou declara
cao pelo Poder Executivo a sua desnecessidade, o
funcionanio estavel f{icara em disponibitidade ne
munerada, com vencimentos proporcionais ao  tempo
de‘Aenvlgo".
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servico publico federal, constante do Estatuto dos Fun-
sionarios Publicos Federais(l7), - Lei n® 1.711/52, nao
tem mais aplicacdo, em virtude de obediéncia a hierar -

quia das 1leis.

6.5.0 cargo publico - proviméhtq.

Na orbita federal, a competéncia para o
provimento dos cargos € do Presidente da Republica,nos
‘termos do disposto no art. 81, item VIII, da Constitui

cao Federal.

"Esta regra tem aplicagdao no ambito da or-
ganizagéo'administrativa'do Poder Executivo, pois ‘0s
‘demais cargos piblicos que integram os drgdos do Poder.
(18)

Legislativo e do Judiciério(lg), sao providos pe-

los dirigentes dos mesmos.

17 BRASIL, Leis, Drecretos, etc.Lei n?® 1.711, de 28.1o.

.1952, D.O.U. de O1. 11.52. Dispoe sobre o Estatuto

'dos Funcionirios Piblicos Civis da Uniao. Secao I,
Parte I, p.16.866.

18 BRASIL ;Leis, Decretos, etc.Constituicdo da Republi

01 de 17 de outubrO'de'1969 24 .ed.Sao Paulo Sa-
raiva, lart. 30.

19 op.cit.art.115.
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Todavia, a Constituicao. Federal reservou, privati

vamente ao Presidente da Republica, a competéncia para
prover os cargos do Ministerio Publico Federal, Juizes
Federais, Ministro do Tribunal de Contas da Unido e Mi

nistros do Poder Judiciario, respectivamente értigos nes
95; 1233 72 - par. 39; 118; 121; 128; 131; 133 e 141.
(20)

Helly Lopes Mirelles assim escreve sobre a
materia:
"Provimento € o ato pelo qual se efetua o preen
chimento do cargo publico, com a designagao de
.s¢u titular".
O Estatuto dos Funcionirios Piblicos Civis '.da
Uniéo,‘ém seu art. 11, embora n§6 conceitue a expresséo
provimento, a utiliza nas hipbtese: "Os cargos piblicos

sao pfovidos por: I Nomeacdo; II Promogao; IIIX Transfe

réncia; IV Reitegracao; 'V Readmissao; VI Aproveitamento ;

VII - Reversao". (grifamos).

20: MEIRELLES, Helly Lopes. Direito administrativo brasileiro.Sio
v Aaulo, Revista dos Tribunais, 1986. p-357.
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Brandao Cavalcanti(ZI)observa<que a palavra pro-
vlmento, referida no Estatuto dos Funcionarios Publicos Clr
vis da Uniao, € tomada num sentido amplo, posto que _prover
significa preencher, satisfazer as necessidades. E neste 1l

timo significado o vocabulo prover deve ser entendido.

(22) .desdobra

Ja Celso Antonio Bandeira de Mello
o provimento dos cargos publicos em duas modalidades. O pro-

vimento inicial ou autonomo € o provimento derivado.
E assim define o provimento inicial:

"A - Provimento inicial ou autonomo. E a modali
dade de provimento em que o preenchimento do
cargo se faz de modo autdnomo, isto &, indepen-
‘dentemente de anteriores relagdes entre o provi
mento no cargo e o servigo piiblico. A {inica for
ma de provimento inicial € a nomeacao. A nomea-
cao se define como o provimento inicial autaho—

"mo e originario do cargo piblico".

Por provimento derivado Bandeira de Mello defi-
ne: ’

"B - Provimento derivado. E a forma de provimen
'to em que o preenchimento do cargo se liga ‘a
uma anterior relagao existente entre o . provido
e o servico publico. Como o proprio nome decla
- . ) . . -
ra e derivado, pois deriva, procede, de um vin-
culo anterior, ao contrario do provimento ini -
cial em que o preenchimento € originario e auto

-nomo sem derivacao alguma."

21: CAVALCANTI. Themistocles Brandao. Curso de direito administra- ‘
tivo. 10 ed. Rio de Janeiro, Freitas Bastos, 1977. p.270. |

ZZMELLO Celso Antonio Bandeira de. Apontamentos sobre os a-
'~ agentes e orgaos publicos.Sao Paulo, Rev1sta‘&os Tribu

nais, 1984.p.29.
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A4express§o investidura, constante da redacao
contida na Constituigao federal(23); deve .significar
nomeagao para o exercicio de cargo de provimento efeti
vo. A investidura em cargo publico a que nos referimos
nao deve ser compréendida como investidura para mandatos’
legislativos.

Portanto, prover um cargo pﬁblico A  significa
preenché—lo,‘dar—lhe‘titularidade.

SO aquele que satisfazos requisitos exigidos em
lei pode investir-se num éargo pﬁblico. 0 proéimento e a
investidura do cargo constituem eventos que ocorrem - no
mesmo instante. |

O provimento constitui ato juridico, a investi
dura représenta procedimento administrativo.

Portanto, quer sob a 6tica do provimento ou da
investidura no cargo, a relagao juridica que enlaga o seu

titular perante o Poder Publico torna-se acabada com a .

posse.

23: BRASIL Leis, Decretos. etc. Constituicao da Republi
""" Fedenativa do Brasil. 1967. Emenda Constitfucio
"naL 9 07, de 17 de ouftubro de 1969. 7244 Edicao

Sao Paufo. Saradva. anit. 97: parn. 19 "A  primeinra
investidura em canrgo pubfico dependera de  aprova
cao pnev&a em concunso pubﬂ&co de provas ou pnovaé
e titulos, salvo 08 casos indicados em LeL
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O vocabulo posse, segundo o Novo Dicionario da Lingua Por-
tuguesa(24), quer significar: 1 - "defengéo de uma coisa com o objetivo
de tirar dela qualquer utilidade economica; 2 - Estado de quem frui uma
coisa ou a tem em seu poder; 3 - Investidura em cargo pﬁbiico ou fungao

gratificada ou posto'.

Embora o termo posse admita varios tipds de interpreta -

cao, aquela a que nos referimos diz respeito ao cargo publico.

A posse, entao, vem traduzir a vontade, a manifestacao, o
interesse da pessoa nomeada para o cargo, com o compromisso de assumi -
1o e bem servir ao Estado.

,Mafcelo Caeténo(zs)define:

"A posse é o ato solene pelo qual a pessoa investida na
na qualidade de funéioﬁério-ocupa o‘cargé.em qde foi pro
Vida; iniciando jUridiéémente o exercicio das respecti -
vas fungoes'. |
o |
24: FERREIRA,YAurélioIBuarque de.Hollanda. Novo dicionario da Lin- "
gua Portuguesa. Rio de Janeiro, Nova Fronteira, s.d.,p.1121.

25;CAETANO,.M%£SF10; Mahual de ‘direito administrafivo. 4.ed.Lisboa,1969L
t.2. P- .
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Com o termo de posse, quer simples ou solene, se
completa o vinculo juridico entre o funcionario e o Esta
do. |

Uma vez nomeado o funcionario, tem o prazo de trin
ta dias para tomar posse, segundo prevé o) art; 27 do Esta

tuto(26)

dos Funcionarios Publicos Civis da Uniao. Esse
prazo pode ser prorrogado até sessenta dias ou tempo
maior, a critério da autoridade publica, quando for o ca

so de funcionario nomeado para territorio.

Com a posse no cargo ou emprego, o titular estabe-
ce a relagao juridica com o Estado. No ato de posse o ser
vidor faz uma declaragao de seus‘bens, Apos a posse o a
gente entra nb exercicio do Cargo ou emprego, passando a
desempenhar as atividades inerentes 3 sua nomeagéo ou

contratacgao.

26: BRASTL. Leis, Decrnetos, etc. Lei n? 1.711. de 28.10.
52. D.0.U. de 01.11.52. Dispoe sobre o Estatuto dos
- Funcionarios Publicos Civis da Uniao. Secao 1, Paxn

ZTe 1. p. 16.886. ' -
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CAPITULO VII

0 Regime Juridico do Empregado Publico

Pesquisar o regime juridico instituciohai do empregado pu
blico no direito positivo brasileiro, equivale a indagar a néturg
za , o conjunto de normas, regras € preceitos aplicéveis‘a esta
categoria. de servidor piblico; a tentar localizar as amarras le
gais que distinguem o empregado publico do funqioﬁério publico; a
?recisar se a distingao conceitual decorre do.tipo de atividade de

" senvolvida pelo empfegado, ou - se a configuracao 1egél tem por con-
sequencia determinadas funcoes do Estado; a questionar até que

- ponto o funcionario publico possui_deveres1e vantagens em desigual
dade com o empregado publico; a aﬁscultar se o regiﬁe juridico :do
empregado do Estado € uniforme em toda a Administracao Federal, ou
se algumas categorias de agentes dessa natureza usufrﬁem prerroga-
tivas semelhantes aos demais empregados do dominio privado.

Para MagalhéesCI): : | -

“'Empregado publico € aquele que presta servigos a pessoa
juridica de direito piblico; servidor das pessoas juri-
dicas de direito piblico, que ndo & funcionirio piblico,
estando sujeito ao sistema de protecao da Consolidagéo
das Lei$ do Trabalho e legislagao trabalhista complemen

tar."

1: MAGALHAES, Humberto Piragibe et alli. Diciondrio juridico. 2. ed.
Sao Paulo, ABA-JUS, s.d.v.l.
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Weill(z)observé‘que 3 nogao de servico pﬁb1i¥
co ha de corresponder o aproveitamenfo de alguns. institu -
tos do direito privado que,'integrados ao direito pablico,
criem um universo juridico que permita responder as ques -
toes emergentes do Poder Piblico. Cita que a tendéncia do
Direito Administrativo moderno'é a de aceitar o saber cria
do pelo Direito Privado, ja que o crit€rio dnico adotado
por alguns doutrinadores esti fadado ao insucesso.

Cretella Junior(s)obsérva que:

"Delinear o regime juridico & fixar-~lhe uma a
uma as caracterfsticas'paré‘infegré-lo de ma
neira precisa nQ_sisteha de direito a que per
tence, estabelecendo-lhe;um a um os pontos ma
ximos e minimos, de maneira cientifica, até

'cpnfigurar—lhe o lugar geom€trico, ponto de

partida para as'respectévas implicacdes ulte-

riores'.

Considerando-se que as relacles de trabélhO'
eﬁtre o emptegado.e_o Estado sao ;egidas, em parte, -pelas,
normas da Consolidacao das Leis do Trabalho, indago sobre
se 3s mesmas se aﬁlicam os principios de direito privado

~ou de direito publico.

2WEILL, Prosper. O.direito'administratiVO.~ Trad. de Maria da

Gloria Ferreira Pinto. Coimbra, Almedina, 1977. p.90-103.

3

CRETELLA JONIOR, José. DifeitO‘administrativo‘comparado. Sao
Paulo, USP, 1972. p.30.



-137-

Tomando-se porvponto.de partida o ensinamento
Ido professor Themistocles Brandao Cavalcantiﬂui;_o que dis
tihgue o difeitouprivado do direito publico é a natureza
de interesses que céda um protege.

Nesse sentido, o direito publico se caracteri
za peio grau de intervencéo diréta gque o Estado realiza
- em nome da sdciedade. |

| Todavia, se torna dificil distingﬁir a zona de
fronteira eﬁtre o direito publico e o privado, pois na
vida juridica estas duaé'éreas se interpenetram e se com
pletam.-

A crescente expanséo do Estado contémporéneq,
notadamente com a intervenc$o do direito Iﬁmlicb o i(Trabé
lhista‘- Tributario - Social) sobre as instiéuicées de di
reito.privado - em particular na liberdade dos contratos
em geral, das pessoas juridicas, etc, pareée concluir que

no futuro o direito sera gquase essencialmente ptblico.

- . {

: - - . 2 s Y |

4: CAVALCANTI, Themistocles Brandao . Principios gerais de direito j
publico. Rio de Janeiro. 2.ed. Borsoi, 1964,p.6. :

" S —————
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A-expressao "empregado € propria do regime
consolidado do trabalho. Encontramo-la no art.442 da C.L.T.,

no seguinte teor: ' Contrato individual do trabalho & o .a

prego’.
Como se ve, ''relacao de emprego' significa o

liame juridico que une, de um lado, a figura do empregador e,
devoutro, é pessoa do empregado.
| | Russomano(S) entende que ''relacdo de traba- de
1ho'" nao se confinde com "'relacao de emprego', pois tanto os
trabalhadores autonomos quanto os fﬁncionirio publicos pres_; '
tam servigos por forca de uma relacao de trabalho. E conélui

que a expressao "'relagao de emprego' emerge da livre inicia -

tiva das partes.

Para Meirelles (6) o regime trabalhista € o
modd pelo qual se estabelecem as relacoes juridicas entre a
Administragio Plblica e os servidores contratados nos termos
da CLT (Decreto-lei federal 5.452, de 19.5.1943".

Observa ainda o autor que os empregados pﬁbli--

cos acham-se vinculados ao regime juridico da Previdencia So -

cial, inclusive a protecao contra os riscos decorrentes de a

cidentes do trabalho.

S:RUSSOMANO Victor Mozart.Comentarios a Consolida -
cao das Leis do Trabalho. 11 ed. Rio de Jane1 -
ro, Forense, 1985. p.403. :

6: MEIRELLES, Helly Lopes. Direito administrativo bra
511e1ro Sao Paulo.Revista dos Tribunais, 1986.
p-349. '
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Ao analisar a temitica do contrato individuél do trabalho
frente ao que disoe a iegi31a§50 constitucional e ordiniria no direi—
to positivo brasileiro, Teixeira da Costé(7)7observa:‘"Assim enten -
demos porque hodiernamente, no Brasil, o contrato individual do tra-
balho nao serve apenas para regular as relacoes entre empregados e
-empregadores tipicamente privados, mas, tambem as relagoes entre
trabalhadores e entidades centralizadas ou descentralizadas do po -

der piblico em todas as orbitas de atuagao.

Com efeito, em qualquer nivel do poder piiblico, . seja
federal, estadual ou mmicipal, seja por'intermédio;de orgaos da
administragao. direta ou entes‘personificados representados por au-
tarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista ou ate

mesmo as fundagoes piblicas, desde que réspeitadas as restrigoes
da legislagao constitucional e ordinaria, pode ser admitido o servi-

dor na modalidade do.regime trabalhista.

7.1.Uma Bréve Resenha Legislativa do Servidor

Contratado Perante o Estado.

- Se € certo afirmar que o Poder Piblico na década de
- 40 ja possuia um Estatuto destlnado aos Funciondrios Pﬁbllcos Civis
da Unlao(3) tambem € correto dizer que ao lado dessa espec1e de
agentes pﬁbllcos outro regime juridico regulava a prestagao de ser-
vigos de serv1dores nao abrangidos por aquele estatuto, a categoria
do extranumerario. O vocabulo ”émpregado" nio era conhecido com a
significagao conceitual que temos hoje, porque, a epoca nao ex1stla
a Consolldagao das Leis do Trabalho.

7 TEIXEIRA DA COSTA, Orlando. A destinacio do contrato de traba -
lho. Rev1sta Legislacao Trabalhista, Sao Paulo ,49(9),1.037.

‘8: BRASIL Leis, Decretos, etc. Decreto—Lel n® 1. 713 de 28.10.39. %
Dlspoe sobre o} Estatuto dos Funcionarios Pﬁbllcos Civis da

Uniao. Rio de Janeiro, Departamento de Imprensa Nac1ona1 s
1950 p-97.
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A_modernizagéo administrativa implantada frag
mentariamente a partir dos anos 30, o EStatutq dos Funcio
narios Publicos Civis.da Uniéo, os Planos de  Classifica
,géo de Cargos, a Reforma Administrativa, a legisla¢§o cog
‘piementar e espécifica; ndo retiraram do mundo juridico a
figura do servidor néo-funcionéfio publico.

Ao contrario, parece-nos que o Estado, ;atﬁql:
mente, se constitui no maior empregador publico, na orbi
ta do Direito Administrativo e do Trabalho. |

Vejamos alguns apontaméntos a respeito do
assunto. No ano de 1938; pelo Dechei.n9>240, de 4‘2738’ o]
Poder Publico Federal‘previu a existéncia de duas catego
rias de servidores publicos:

"art. 19 Além dos funcionarios publicos civis,

regularmente investidos de cargos’ publicos
criados por lei, podera haver, nos servigos

publicos federais, pessoal extranumerario".

"art. 39 - O pesspal extranumeririo se divide
em:
I - contratado;

ITI - mensalista;

III - diaristas;

IV - tarefeiro"
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A natureia juridica do pessoal extranumerario
nzo era a mesma dos funcionarios publicos federais, pois,
embora exercendo fungdo publica, nao eram detentores de
céfgo bﬁblico. | |

A categoria extranumerario cbmpreendia:os ser’
_Vidores contratados; os mensalistas, os diaristas e ds ta
refeirds. Por nao usufruirem é condigdo de funcionarios
pﬁblicos, eram denominados interinos, com limitadas prer-

rogativas nas relagoes de trabalho.

(92

Segundo o Professor José Marfins Catharino
o texto original da Consolidagao das -Léis do Trabalho
excluiu de sua compet&ncia "servidores publicos do Estado
e das ehtiﬁades paréestatais; os servidores de autarquias
‘administrativas, cujos empregados estejam sujeitos a regi
me especial de trabalho, em virtude dé 1ei"(art.79,i le -
fras "c'" a "e").' |
.Embora-a constituicao de 1946 tenha efetivado
oS funcionérios_interinos com cinco ou mais ahos de servi

co, € equiparado os extranumerarios a condicao de funcio

9: CATHARINO, Jos§ Martins. Servidor nio estatutario e a legisla;
Gac trabalhista. Sao Paulo, Revista de Legislacao Trabalhis
.ta, 41 (1): 149-57, 1977. - -
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narios pﬁblicos, art. 23 das disposigaes transitorias manteve
a contratacao de pessoal, ao lado do Estatudo dos Funcionarios

Piblicos Civis da Unigo.

Nem bem acabara de entrar em vigor o atual Esta-
tuto dos Funcionarios Publicos Civis da Uniéb, uma nova léiglo)
passava a regular o regime jurfdico do pessoél contratado pe
lo Poder Pﬁblicb, mediante a forma de mensaliétas e diaristas,

vinculando-os ao regime juridico da Consolidagao das Leis do

Trabalho. :
Com efeito, o pessoal extranumerario beneficia-

do pela ConStituigéo Federal de 1946, passou a gozer das prer-
rogativas do regime estatutério, por for§a do dispbsto no art.
.252 da lei ﬁ9 1711/52. Trata—ée, portanto, de umé‘simbiose do
- regime éstatutério e o da Consolidacgao daé Leis do Trabalho.

Na legislagéo de pessoal_contémporénéa,'e respei-
tadas as peculariedades do régimé estatutifiove o celetista,nao
ha supofte juridico qﬁe se aplique os preceitos estaturarios so
bre o celetista e Vice—yersa. Cada regime juridico de pessoal

deve aplicar o preceito do seu sistemas

10 BRASIL, Leis, Decretos, etc.lei n® 1,980, de 13.6.53.D.0.U de
- 20.6.53.Aplica dispositivos da Consolidagao das Leis do

.................

‘do Distrito Federal, dos Territorios, dos Municipios e das

entidades autarquicas. Secao I, Part L, p.10.986, art.1°-
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Catharino(IBObserVa que, com a edicao da lei n?
'1.890/53, daria inicio a uma tendéncia para intensificar. a
aplicacd3o do regime juridico da Consolida¢do das Leis do Tra

~balho ao pessoal da Administracdo Pdblica Federal.

A norma que inétitﬁiu o primeiro e grande Plano
de Classificacao de Cargos da Admihistragéo Federal(Jz); Te-
conhecendo a existéncia de dois regimes juridicos distintos
no émbiﬁo do Estado, de cuja modalidade de emprego o "wPoder‘
Piblico nao pode prescindir, assim encaminhou a §uest§o;

"art. 23 - O servidor civil do Poder Executivo

sera atendido:

I - Quando se trata de atividade permanente da

Administragdo, por funcionario;

11 : CATHARINO, José Martins. Servidor no estatutirio e a legislacao tra
~ balhista. Revista ‘de Legislacde Tyabalhista, S3o Paulo,41(1): 149-
' -57,1977. ‘ ‘ ' -

12 BRASIL. Leis, Decretos, etc. Lei n® 3.780, de 12.07.60.D.0.U. de 12.
07.60. ‘Dispoe. sobre a classificdcdo ‘de ‘cargos ‘do Servigo Pablico

‘dentes e dd outras-‘providencias. Segao I, Parte I, p.10.101
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IT - Quando. se trata de atividade transitdéria ou

eventual:
a) por pessoal tempordrio, atendido & conta

de dotacdo global, recurso prdprio = do
servigo do fundo especial criado por lei.

b) por pessoal de,obras; admitido para rea

lizacdao de obras publicas, durante sua

execucdo". (grifamos).

E o artigo seguinte prevé o regime juridico do

servidor nao estatutario, vinculando-o aos preceitos da

Consolidacao das Leis do Trabalho:

"art. 24 — O pessoal temporario e o pessoal de

obras ficarao sujeitos ao regime de emprego da

Consolidacdo das Leis do Trabalho e da legis

lagéo vigenﬁe, peculiar aquele regime de em

prego”. (grifamos). |
Com a norma que instituiu a Reforha Administra
tiva Federal, o Poder Publico reconheceu a possibilidade
deAserem contratados espécialistas para atender as exigég
ciaé de trabalho técnico, em institutos, orgaos de pesqui‘

sa e outras entidades especializadas da Administracao
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direta e das autarquias,.sob-c regime juridico trabalhi§
ta(13). '

No mesmo periodo, o Dec.Lei n? 225, de 28;2.67,
ao tratar sobre a administragéo do Instituto Nacional da
\ Previdéncia Social, disp§s:

"art. 69 - O regime juridico de pessol do INPS

sera o da legislacéo'trabalhiéta". |

A lei n? 5.540, de 28.11.68, que fixou normas
de organizagao e funcionamento do ensino superior, insti
tuiu:

"art. 37 - Ao pessoal do magistério superior,

admitido mediante contrato de trabalho, aplica

-se exclusivamente a legislacdo  trabalhista,

observada as seguintes regras especiais:

13 : BRASIL. Leis, Decretos, etc. Deeneto-Lei n? - 200,
de 25.02.67. D.0.U. de 27.02.67 Secdo I, Pante 1.
p. 864 :
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" I - a aquisigdo de estabilidade €& condicionada A& .
natureza efetiva da'admissao; néo ocorrendo
nos casos de interinidade ou substituicao,
ou quando a permanéncia no emprego depender
da satisfacdo dos reQuisitos'espéciais ' de
‘capacidade apurados segundo as normas pro
prias do ensino;

ITI - a aposentadoria compulsoria, por  implemento

de idade, extingue a relacio de emprego, in

dependente de indenizacéo, cabendo a insti
tuicéo completar os pfoventos da @ aposentado
ria concedida bela instituicéo de Previdég
cia Social, se estes nao forem integrais.

Nos casosvdds incisos II e III do art. 59 e no
do inciso I do meémo artigo, quando.se tratar de servicos
industriais, o regime do pessoal sera o.da : Consolidagéo
das Leis do Trabalho; nos demais casos o.regime juridico
do pessoal seri fixado pelo Poder Executivo".

Vimos, no capitulo anterior, alguns aspectos juri
dicos em torno dos ocupantes de cargos de provimento efe
tivo e a repercussido sobre é estabilidade e/ou a vitaliéig

‘dade.
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E nosso propésito,.agora; estudar o  instituto
de estabilidade, indagando sobre a sua aplicagéo aos ocu
pantes de empregos publicos.

Salvo excecées previstas.em lei, o regime juri
dico das relacées de trabalho éntre o Estadd e o emprega
do piiblico € o da Consolidacao das Leis do Trabalho.

A estabilidade €& também encontrada na C.L.T., com
"a seguinte redacao:

"art., 492 - O empregado'que conta mais de dez
anos de servico na mesma empresa nao podera
ser despedido senao por motivo de falta grave
ou circunstancia de for¢a maior, devidamente
comprovada. Paragrafo UOnico. Considera;se como
de servigo todo o tempo em éue o;empregado este
ja a dispoSicao do empregador".

Segundo a doutrina do Direito do Trabalho, a es
tabilidade prevista na Consolidacao das Leis do  Trabalho
répresenta uma conquista dos trabalhadores, que lhes garan
te o direito nao serem despedidos do emprego, apOs have
rem alcangado determinado tempo de servigo na mesma empre

r.sa;Asalvo por motivo de falta grave ou de forca maior.
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. Guardadogs as peculiaridades conceituais sobre
a estabilidade existente no Direito Administrativo e no
Direiﬁo dovTrabaiho, um ponto comum ressalta dos institu
tos afins - a gafantia da permanéncia no emprego.

"Em face da instituicio do Fundo de Garahtia por
Tempo de Servigo, éom o critério de opgéo por este novo
regime indenizatério, a estabilidade da C.L.T. passou a
se constituir em excegéo.

No servigo pﬁblicq, as fungées gue exigem o re
gime juridico celetista adotam, como I€9¥a , a opcdo pelo
Fundo de Garantia por Tempo de Servico.

Com o objetivo de resguardar o direito a esta
bilidade, conquistada.pelos trabalhadores, a carta cons
titucional vigente, em seu art. 165, manteve os dois regi
mes: a estabilidade ou a opcao pelo fundo de garantia. A
_escolha por um regime exclui o outfo, pois é incompati
‘veis a simultaneidade da estabilidade com o fundo de ga
rantia.

Eis a redag%o do texto constitucional: -

"Artigo 165:‘

- "XIII - estabilidade, com ihdenizagéo ao trabg

lhador despedido ou fundo de garantia equiva
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lente”.

" Em virtude de uma pletora de agées reclamatori
as, postulando a equivaléncia de. valores entfe a estabili
dade com indenizacao e o Fundo dé Garantia por Tempo - de
Servico, o Tribunal Superior do Trabalho expédiﬁ'o eﬁug
ciado n® 98, no teor:

wa equivaléncia entre os regimes do Fundo de -
Garantia por Tempo de Servigo e da estabilidade
da Consolidagao das Leis do Trabalho e meramen
te juridica e nao econémica, sendo indevidos
quaisquer valores a titulo de reposicao de dife-
rénga".

Portanto, o empregado, tanto vinculado a  ativi
dade privada quanto publica, ﬁma vez optante do-fundo‘ dé
garantia, nao faz juz a estabilidade prevista na Consolida
céo das Leis do Trabalho.

| Com relagdo ao empregado publico, ainda que te
nha sido»admitido.mediante concurso publico, nao.lhe é da
do postular a estabilidade prevista no art. 100 da Consti
tuicao Federal, uma vez que essa vantagem é propria - dos
ocupantes de cargos de provimento efetivo, do regime‘ juri

dico estatutario.
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Em carater excepcional;:a'carta constitucional
de 1967(;ﬂﬂ assegurou estabilidade ao servidor que; a da
ta da promulgacao daguele documento; contava; pelo menos;
cinco anos de servigo publico. |

Na legislagéo ordinéria;‘localizamos uma forma
incipiente de estabilidade. Trata-se de um mecanismo legal
qﬁe prdcura evitar os excessos de liberdade, nos césos dé
rescisao de contrato de trabalho dos ocupantes de emprego
do magistérip superior; junto as autarquias federais de -
ensino. Essa forma de estabilidade, embora néo exija prazo -
de estagio probatdrio, como é previsto para os ocupantes
de cargos publicos, constitui um fréio legal para os casos
de rescisao imotivada, mediante a aplicacéo pura e simples
do F.G.T.S. h

A seguir, transcrevemos a integra do art. 33 do

Dec. n? 85.487, de 11.12.80, que regulaménta o art. 99 do

Dec.Lei no 1820, de 11.12.1980, na redacgao:

14: BRASIL. Leis, Decretos, etc. Constituicao da Repiblica Federa- :
tiva do Brasil, 1967. FEmenda Constitucional n® 01,de 17 de |
outubro de 1969. Sao Paulo, Saraiva,1982, 24.ed. art.167,par.
z2°. : ,
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"art. 33 - A dispensa.buﬁa exoneragéo do profeE
.sor; exceto voluntéria} dependera de - aprovacéo
do colegiado do departamento a que esteja vin
culado, ouvida a ComisséovPermanente".

A exbressao dispensavé~tipica dos ocupantési de
empregos, cujo regime juridiéo_é o da C.L.T. e tem sentido
punitivo. A dispensa pode ocorrer por_justa causa, sem
justa causa, falta grave, culpa recibroca. O termo exone -
racdo & empregado para os ocupantes de cargos | . publicos
de provimento em comissdo ou efetivo. A exoneragao nao

- sugere a idéia de punicao, de sancao.

7.2. 0 empregado publico e o direito sindical.

O suporte legal que autoriza a formacao de as
sociagses das catégorias econémicés e pfofissionais e
encontrado no texto constitucional:
."art. 166. E livre a associacao profissional ou’
sindigal;’a sua cqnstituigéo, a representacao
legal nas convencées coletivas de trabalho e o
exercicio de funcdes delegadas do poder piblico
seréo reguladas em lei".
E no mesmo capitulo‘concernente aos_“DireitoS e

Garantias Individuais", a carta constitucional reforca o
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discurso da liberdade, com os dizeres:

”E assegurada a liberdade de associacéo para fins
licitos. Nenhuma associacéo podera ser ‘dissolvi
da, senéo em virtude de;deciséo judicial" (art.
153. par. 28).

Contrariamente ao que acabamos de ler, a lei or

dinéria(ls) veda o direito de reuniao em sindicato aos

servidores publicos da adminsitracao direta, das empresas:

publicas, das autarquias, dos Estados Membros e dos Muni
cipios.
A redacdo restritiva n3o é total, pois permite

aos empregados das sociedades de economia mista e das

fundacOes instituidas pelo poder publico a . prerrogativa -

de criarem sindicatos, para a defesa da categoria profis

sional correspondente.

Retomemos a leitura da regra prevista no art 566 da Conso

lidacdo das Leis do Trabalho: .

15: BRASIL. Leis, Decretos, etc. Consolidacdo das Leis do Trabalho.’

17. ed. Sao Paulo, LTR, 1986, art. 566.




-153-

"Art.566 - Ndo podem sindicarlizar-se os servidores do’
"Estado e das instituicoes paraestatais. Par.inico.Ex -
cluem-se da: proibigdeideste artigo os empregados das

sociedades de economia mista e das fundagoes criadas ou

mantidas pelo Poder Publico da Unizo, dos Estados e
Mumnicipios."
Analisemos este assunto sob a oOtica da logica

juridica. A ciéncia do direito, como as demais areas do
saber, necessita da construcéo de proposicbOes gramatical
mente bem formadas.

Por isso, os encunciados da ciéncia néo podem
ser contraditorios, incoerentes, falsos.

-E o direito positivo, que fepresenta um conjun
to de prescrigées, deve oferecer proposigées coerentes,

dedutiveis, pois suas normas sao dirigidas a sociedade e

.destinadas a provocar certo comportamento dos individuos."

As prescrigées localizadas na Constituicao Fede
ral e na'Consolidagao das Leié do Trabalho exigem, réspeg
tivamente, a seguinte conduta:

"art; 166 - E livre a»associac?o profissional

"

ou sindical......".

"art. 566 - Nao podem sindicalizar-se os servi

~dores do Estado e das instituicdes paraestatais".
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~No primeiro caso, o modal debdntico "é livre 3

associacao profissional” esta significando que ndo é

(o]

- proibida a associacao sindical e, nao sendo proibida;
facultada. Assim, tanto fazer, como deixar de fazer; néo
constitui quebra do preceito legal.

Na segunda espécie,‘o modal traz uma proibigéo
de fazer. A préscrigéo da norma devdireito é de agéo ne
gativa e, a partir do momento que ela for positiva; inva
de a regra de conduta, o nao fazer.

Ora, as dués regras‘estéo dirigidas a um s6 re
gime juridico - o da Consolidagéo_das Leis do Trabalho.
A esta circunstancia acrescenta-se o fato de p,acharémase
dirigidas aos empregados pﬁblicos; R

Por conseguinte, uma regra-néo pode ser ao mes

mo tempo proibitiva e permissiva, sob pena de . ..estar-se

diante de uma incoeréncia.

~ 7.3.0 Empregado piblico e o ‘Bireito de greve.

A greve, esse instrumento de coalizacao da for
ca de trabalho contra os excessos do dominio economico

empresarial, acha-se assegurada na carta constitudionaﬂa6{

16 .: BRASIL. Leis, Decretos, etc. Constituicdo da Repu
" 'blica Fedexativa do Brasilf. 1967. Emenda Consts

" ZTucional n9 07, de 17 de oufubro de 7969. 241
Edicao. Sanraiva. Sao Paulo. 1982. ant. 165. XXI.
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A lei ordinéria(17?, ao regular o 1i§re exerci
cio do direito de greve, tornando-a excéssivamente buro
crética; mantém-na proibida aos funcionarios e servidores
piblicos, a niveis federal, estadual, de territdrios, de
Municipios e de autarquias. Por conseguinte, os emprega
dos da administragéo direta, autarquias federais, estéo
proibidos do eXerciéio de greve. Ao contrario, os emprega
dos das empresas publicas federaié,.sociedades de = econo -
mia mista e fundagées publicas tém assegufado o exerci

cio da greve.

7.4. @ gmpregado publico perante o Judiciario.

Embora a legislacéo ordinaria estabeleca a apli
cacao do regime juridico da-Consolidacéo aas Leis do Tra
balho aos ocupantes de empregos pﬁbiicos da adminisfrg
céo,federal, uma leitura apressada poderia conduzir ao
raciocinio de que tais servidores, por serem integrantes
da Administracao Federal direta e indireta, gozariam :dos
mesmos direitos e vantagens. Néo haveria tratamento dife
renciadb, comparando os empregados do dominio privado com

os do dominio publico. Igualmente, nao ocorreria distin

17 : BRASIL. Leis, Decrnetos, etc. Lei n? 4.330, de 01.6.
64, D.0.U. de 03.6.564. Regula o direito de¢ greve,

“‘na foxrma do ant. 158 da Constifudlcao Federal. Se’

cao 1. Parnte TI. p. 4.773. ' -
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cao entre os empregados da administragao direta, das autar

guias e empresas publicas, com os das sociedades mista,
nem mesmo com fundacoes pﬁblicas,:supervisionadas pelos
respectivos ministérios, posto que o regime juridico da

Consolidagéo das Leis do Trabalho possui uma sO6 linguagem.

A este pensamento acrescéntarése—ia a garantia
constitucional; segundo o qual todos séo iguais perante a
lei, sem distincéo,de sexo, raga, trabalho, credo reIigiQ
so e convigéo politica(ls).

No entanto, o discurso da igualdade juridica, pre
vista na carta constitucional, & por ele mesma modifica
do, gquando assevera§

"art. 110. Os 1itigios decorrentes dés re1a¢5es

de trabalho dos servidores com a Uniao, inclu
sive autarquias, e as empresas publicas fede
rais, qualquer que seja o seu regime juridico,
procgssar—se—éo e julgar—se—éo perante os juizes
- federais, devendo ser ihterposto recurso, se.cou

" ber, para o Tribunal Federal de Recursos”.

18. : BRASIL. Leis, Decrnetos, etc. Condtituicdo da Republi
ca Federnativa do Brasil. 1967. Emenda Constitucdo
nal n9 01, de 177 de oufubro de 1969. 24a@ Edacao.
Sao Paufo. Saraiva. 1982. ant. 153. pan. 19,
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Esse dado localizado na carta constitucional se
" :
constitui num referente para algumas observagoes que pre
tendemos desenvolver, tendo como ponto nuclear o regime
juridico da Consolidagao das Leis do Trabalho; aplicado
ao ocubante de emprego, no servigo publico federal.
Ora, a lei maior dispée em seu art. 142 "caput"~
‘que: "compete 5 Justiga do Trabalho conciliar e julgar os
dissidios individuais e coletivos entre empregados e em
pregadores e, mediante lei, outras controvérsias‘oriundasn
de relagéo de trabalho".

Todavia, essa regra também‘néo se aplica ao em
pregado publico da'administragéo direta, das autarquias
federais e empresas piblicas do mesmo nivel, posto que. a -
propria carta constitucional retirou da competénCia da -
Justica do Trabalho os poderes para julgar os bdissidios
individuais, em que forem partes a Uniéo, as autarquias
federais e empresas publicas.

Todavia, a'competéncia,retorna ao seu curso nor
mal, ou seja, a Justi¢ca do Trabalho, se o empregado inte -
grar o quadro de pessoal de sociedade de economia mista

federal ou fundacdao publica, supervisionada por o6rgiao da

administracao federal direta.
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Observe-se ainda que, enguanto o empregado em
geral tem os prazos processuais contados de forma simpleé,
a Uniéo, as autarquias federais e as empresas pﬁbliéas go
zam dos prazos em dobro, para recorrer, e em‘qﬁédruplo, pé
ra.contestar‘lg).‘NoS casos de decisdes de natureza traba
lhista, cujo valor da condenacao exceder a dez vezes o
valor de referéncia, s6 se admitira reguréd, mediante pré
vio deposito da respectiva importéncigzd%ssa regra  igual
mente nao se aplica as pessoas juridicas de direito publi
co, inclusive ao prévio pagamento de custas‘Z]).

Enquanto os empregados das sociedades de econo
mia mista, das fundacSes publicas e outros entes paraesta

tais tém assegurado o direito de promover acdo reclamatd

19: BRASIL. lLei , Decnetos. etc. Dec-lei n? 779, de 21.8.

: 69. Dispoe so0bre a aplicacao.de normas processudads
trhabalhistas a Uniao Fedenral, aos Estados, Muncecs
pios, Disinito Federnal e Autaﬁgu&ab e Fundacoes _de
Dineito PublLico que nao explorem atividade economi-
ca. D.0TU. de 75.8.69. Secao I, Panfe. p. 11.78.

20: BRASIL. Lei , Decnetos, etc. Sumufa n? 4 do Tribunal
Supen&on o Trabalho. As pessoas jurnidicas de dined
to publico nac estao sujeifas a previo pagamento de
custas, nem a deposito da meontanCLa da condenacao
para o pnoceAAamento de necunso a Justica do Traba

Lho.
21': BRASIL. Leis, Decnetos, ete. Lei n¢ 5.584, de 26.6.
70. DLApOQ'sdbne vionmas de Dineito Processual  ‘do

" Trdbalho, altera dispositivos da Consolidacao das

" Le4s do Trabalho, disciplina a concessao e ~ presta

" cao_de assistencia judicsarsa na Justi¢a do Traba

" Zho, e da ‘outras providencias. D.0.U. de 79.6.70.Se
cao 1, Pante 1, pag. 57§
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ria ha Justica do Trabalho, com possibilidade de recurso
para o Tribunal Regional do Trabalho; ou'até mesmo‘ para
o Tribunal Superior do Trabalho; os demais empregados
vinculados a administracao direta; autarquias e empresas
piblicas federais somente podem ajuizar acao reclamatd
ria perante a Sécéo Judiciiria da Justica Federal na Ca
pital do Estado ou ho Distrito Federal,’a nivel de pri
meiro grau.

Em tais'casos,vo 6rg§o de jurisdigéo de segundo
grau € o Tribunal Federal de Recursos, desde que o valor
de alcada seja igual oursuperior a cincoenta ,Obrigaéaes
do Tesouro Nacional. | |

Se a causa nao alcancgar valor equivalente a 50 .
O0.T.N., o recurso voluntério é apreciado pelo " mesmo
6rg$o de primeiro grau que prolatou a sentenca. Apenaé
as questées Que envolvem matéria de natureza constitu

. | -~ - : . . s !
cional nao estao sujeitas aos limites de alcgada.

7.5. 0 Empregado Piblico — Provimento.

Consoante acabamos de ver, nao ha na Organizacao
da Administracao Publica Federal uma consolidacgao de
normas. regulamentos, em torno das relacgoes de emprego

entre o Estado e o agente, a exemplo do gque ocorre com O
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funcionario piublico federal.

Ao contrario, 6'direito-positivo aplicavel a essa
categoria de servidores assemelha-se a um mosaico de
leis, decreto-leis e'resolucées administrativas. Quanto
& fonte do direito que alimenta o regime juridico dolpeg
soal‘junto a Administracao Publica Federal, na condi
cao de empregado; encontramos preceitos tangenciéis no
Direito Constitucional, no Direito Administrativo, no
Direito Processual do Trabalho, no Direito Social Previ
denciario, no Direito Penal, no Direito Internacional Pu
blico e, principalmente, no Direito do Trabalho.

No que se refere ao provimento do candidato a em

prego no servigo publico federal, 1ocalizam05vuma nor
ma‘ZZ’ que, embora seja anterior é-iﬁplantacéo da Refoz
ma Administrativa e a propria carta constitucional, ain
da se encontra em vigor.

.Diépée'a mesma que a nomeabéo de funcionario pu

blico ou a contratacd@o do empregado publico para o preen

chimento de vagas nas classes singulares ou iniciais de

22, BRASIL. Ledis, Decretos. etc. Lei n? 5.117, de 27.9.
66. Dispoe so0bre a rviomeacao de senvidores  emphre
" ‘gados . da Undao, das Autarguias e de outras  ents
“‘dades, ¢ da outras providencias. D.0.U. de 28.9.

66. Pante 1, Secao, p. 1373.
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series de classes, ou para Os cargos isoladoé dé'provimeg
to efetivo do "Pessoal da Uniao?;-Orgéos Autdnomos e
Autarquias Federais, somehte seréo-proFessados ..mediante
concurso pﬁblico de provas ou de provas e titulos.

Por "Pessoal da Uniéo",_a gue a lei se refere, en
tendemos devaﬁ ser_abrangidbs_os éervidores integrantes do
Poder Executivo, inclusive da Administragéo Indireta, das
Secretarias«ﬂapodeg Legislativo e do Poder Judiciario,

em virtude de expressa disposigao constitucional nesse -

(,2)

sentido ™ 23" .

7.6.0 Estado, o empregado publico e a

Organizaééo Internacional do Trabalho.

Consoante tivemos oportunidade de ver, a . partir
do momehto em gue o Poder Publico Féderal admite, assala
ria e dirige a preétacéo pessoal de servigos de seus
empregados, donsidefa—se empregador, para os efeitos da

Consolidacgao das Leis do Trabalho.

23: BRASIL. Leis, Decnetos etec. Constituicao da Republi .
" ca Federativa do Bras4l. 1967. Emenda Constitucdo
nal n¢ 0f, de 17 de outubro de 1969. 74. ed. Sio

Paulo.. 1982. art, 108.




-162-

0 liame juridico que urie, de um iado, o Estado
na:condigéo de empregador'pﬁblico} e, de outro, o empre
gado publico. extravasa os limites da administracao dire
ta, alcancgando, inclusive, os entes que integram a admi
nistragao indireta.

0 que distingue o Estado empregador néo € a na
tureza publica ou privada da atividade estatal, mas o
regime juridico do agente que o vincula aos preceitos da
Consolidagéo das Leis do Trabalho. Portanto, sao emprega
dores em nome do Estado as autarquias federais, és 92 
presas publicas, as sociedades de economia mista, ainda
gue essas duas_modalidades de entes.sejam detentoras de
regime juridico de direito privado, sob a forma de socie
' dade anSnima; Séo empregadores,-éinda, em nome do Esta
do, as fundagées instituidas pelo poder piblico. -Embora
alguns desses entes operem no mundo econﬁmico como empre
sas governamentais, néo'perdem o vinculo pﬁblico.

0 Estadb, na sua acepcéo politica, cede ' lugar
ao Estaao—empregador, onde»a figura do “Jus Imperi" de
ve ser compreendida na igualdade juridica de tratamento.

Nesse sentidq; o Brasil, na condicao de signata

rio da Organizacdo Internacional do Trabalho, ao apro
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var a:Convengéo n® 94, comprometeu—seC24); perante aquelé
orgénismo internacional, a observar qué os contfétos de
trabalho firmados por qualquer "‘autoridade piblica',inter
na,'contenham-cliusulas garantindo aos trabalhadores in -
tervalos, saiérios,‘inclusive abonos, em horario de traba
l1ho e outras condigces de trabalho que nao sejam menos fa
voraveis do que as condigbes estabelecidas para um traba-
lho da mesma natureza, na‘profi$séo_ou indastria interes—
sada, na mesma regido.

Como se vé, a expressao ”athriaade publica",
referida pela O.I,T., parége denotar um sentido amplo que,
adequada ao direito positivo bfasileiro, alcance nao so
6rééos da administragao direta, mas também os entes da ad
ministragdo indireta, as fundagoes piblicas, os entes de

-~ - Ied -
cooperacao do servigo plblico.

Os?aldo'Arénha Bandeira de MelloCZS)define au

toridade pﬁbiica como: |
| "s3o autoridades pﬁblicas; umés permanentes ou
tras,trénsitSrias, mas, em dada oportunidade,
exercem parcela do poder piliblico, seja por in
tegrades no Estado, seja por prestarem a ele,
' como particulares,'colabbfagéo ao seu deside-

ratum, na consecucgao do servico piblico".

‘24 =~ BRASIL. Leis, Decretos, etc. Dec. n? 58.818, de 14.7.66. Pro-
mulga a Convencdo n® 94 - sobre ‘ds ‘clausulas de trabalho
nos contratos firmados por ‘Autoridade Publica. D.O0.U. de
19.7.66. Secao 1, Parte I. p.1050.

25: MELLO, Osvaldo Aranha Bandeira de, Principios Gerais do Di -
reito Administrativo. vol. II Forense. Rio de Janeiro.1969.
p.371.

-
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Ora, basta confrontarmos o rol de difeitos e vantagens
do empregado publico da administracao direta e das autarquias federais
com os demais empregados das empresas publicas, sociedades de(economia
mista e das proprias fundacoes instituidas pelo poder publico federal ,
para logo concluir-se que nem mesm no Servigo Piblico Federal, o empre
gado piblico goza dos direitos previstos na C.L.T.

A Se compararmos, entao, o tratamento juridico entre o
enpregado plblico e o funcionario piblico, o espago entre essas duas
categorias de servidores se torna mais acentuado, ai envolvendo a Otica

do social previdenciario.

7.7. A terceira reforma administrativa

A terceira reforma administrativa, cujo inicio foi marca -
do com a assinatura de oito decretos emitidos pelo Presidente da Replbli -
ca, .em 03,09,86, enfatiia 0Os seguintes temas:

a - extingao do DASP e criagao da Secretaria de Adminis -
tracao da Presidéncia da Repiblica, em subs:tituigéo ao Ministério Extraor-
dinario da Administracao; |

b - criagao do Grupo Executivo da Reforma .da Administracao
Piblica (GERAP), composto por cinco ministros, com poderes para decuilr 80
pre as mudancas nos Orgaos piblicos da Administragzo direta e indireta; |

c - prazo de noventa dias para que as empresas estatais
apresehtem um estudo de sua estrutura financeira e proponham alteragdes a
Secretaria de Controle das Empresas Estatais;

d-a Secxeéaria do Tesouro Nacicnal passa a controlar os
gastos da Administragao Federal com pessoal civil ativo, permitindo que

sejam detectados os miltiplos salarios;
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e - realizacao de auditorias de pessoal em Orgaos da adml
nistracao dlreta e autarqtuas , SOb coordenacgao de Pessoal C1v11 da
bAdministragao Federal ( SIPEC );

f - ficha de cadastro de cada servidor, contendo a vida -
funcional, horario de trabalho, remuneracgao, mclu51ve jetons‘ ou quais
quer outras vantagens financeiras recebidas;

| g - a Consultoria Geral da Repiblica uwniformizara a juris -
prudéncia administrativa federal atfavés do Sistema Juridico da Uniao-
( SIJUR ); |

h - criacao da Esoola.Nac'ional de Administragcao Plblica,des~
tinada a formar dirigentes de drgacs a nivel superior. | |

Nenhum disciplinamento novo deu a atual regulamentagao, ao pro

blema do regime juridico que une o servidor publico ao Estado.

Neste particular, apenas foram criados alguns Orgacs: A Secreta

ria de Administracdo Plblica, vinculada diretamente ao Gabinete da Presi-

&ncia da Repliblica - SEDAP; Grupo Executivo da Reforma Administrativa

GERAP; Sistema Juridico da Uniao - SIJUR; Escola Nacional de Administ.régéo
Publica - ENAP; Cadéstro Nacional do Pessoal Civil - CNPC, e , finéhente,

o Centro de Aperfeigoamento da Administracao Piblica - CDAP.
O Jornal do Brasil de 10.07.86 e o Globo de 18.08.86, anunciam

um novo plano denaminado ~"rég51re civilista", que extinguiré oOs regimes es -

. tatutario e celetista, apliciveis, atualmente, aos oc@antes de cargos

empregos publicos do pessoal da administracao direta e das autarquias fede-

rais. As mesmas fontes jornalisticas esclarecem que o futuro regime nao tem

data marcada para entrar em vigor, mas garante que, dentro de cento e oiten

ta dias, o Ministério da Administrag'éo pretende tornar efetivas medidas ini_

ciais, comegando pela instituicao de carreira no servigo piblico federal ,

e de sistema de treinamento de mao de obra.
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i

L 0 também denominado "novo estatuto" pretende esti-
mular o aperféigoamento_do servidor publico, mediante remunera
cao competitiva com a atividade particular. Esta reforma admi-
nistrativa pretende, inclusive, ampliar o 4uadro de servidores
publicos federais que, afualmente, € de um milh3o e oitocentos
mil, para uma populagao es;imada em 130 milhoes de habitantes.
0 Ministro'da_Administragﬁo cita, como exemplo, a Ffanga, com
uma populacao de 50 milhoes de habitantes e um éorpo de funcio
narios na ordem de quatro milhoces de servidoreé.(-Jornal.O GLO

BO, de 10.07.86 ).

Em pesquisa realizada junto ao Instituto Brasi-
leiro de Geografia e Estatistica - 1.B.G.E. -, constatamos que
o Brasil, no ano de 1985 dispunha de quatro milhBes, duzentos
e sessenta e seis mil servidores publicos lotados na Adminis -
‘tragio Direta - Anuario Estatistico de 1985. Revela, ainda, o
' I.B.G.E. que tais dados se refrem a servidores que contribuem
para a Previdéqcia Social, ou seja, do regime trabalhista. Por
tanto, os funcionarios publicos, cujo sistema de APOSENTADO -
RIAS E PENSOES € suportado pelo Tesouro Nacional, nao integram

esse dado estatistico.
Fomos informados que, atualmente, a Secretaria
- da Administracdao da Presidéncia da Republica esta realizamndo

estudos para o censo do servidor publico federal.
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CONCLUSADO

Cabé~nos, ao final deste trabalho, oferecer algumas
conclusoes:

1. O homem, ao questionar sobre a vida em sociedade |,
céncebebuma'forma de organizacao politico—juridica, cuja reaiidade, no
éhtanto, difere daquela como ﬁive € a que projetou:

2.  parece nao haver um modelo politico ideal para a so
ciedade humana, pois ~cada grupo social possui caracteristicas pro -
prias, culturais, étnicas, geograficas, economicas, religiosas, etc.;

3. a fungao pﬁblica, como uma das atividades inerentes
ao Estado, na visao dos doutrinadores, nao oferece uma linha de encami
nhamento uniforme, principalmente, em Virtﬁderda'diveysificagéo das es
truturas administrativas da atualidade: |

4, o direito positivo brasileiro, a iniciar pela Consti
tuicgao Federai, apresenta trétamehto juridico diferenciado entre o fun

' cionario piblico e o empregado pﬁblico;.com Tepercussoes no ambito do
social preﬁidenciéfio e do individual do trabalho;

5. as duas reformas adﬁiniétrativas implantadas no Ser
vico Piblico Fedéral, 1937 e 1967, ocorreram em periodos politicos de
excecdo, e nessas circunstancias, os modelos nao tiveram a vertente do
Poder Legislativo, como representacao democratica; _.

6. ha necessidade de dedicar-se um espaco a reformulagao
do regime juridico do pessoal vinculado ao éervigo pﬁblicé, por‘ocasiﬁo |

da nova Carta Constitucional do Brasil, entre outros, os seguintes:
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a - regime juridico imico de pessoal aplicavel aos servidores
publicos dos Poderes Executivo, LegiSlativole do Judiciario;
b - aplicagdo do Fundo de Garantia do Teﬁpo‘de Servico ao re-
gime juridico de pessqél ora proposto,;
- ¢ - adequacao do instituto da estabilidade, fixada em dois a-
nos, ao regime juridico tmico de pessoal;'
~d - regime juridico . Umico de Previdencia e Assisténcia Social,
destiﬁéﬁo aos servidores e respectivos dependentes, integrantes do
regime tmico de pessoal;
e- atribuir a Justiga do Trabalho, a competéncia para conci-
liar e julgar as controversias oriundas das rélagEes de emprego entre os
servidores da Uniao, Autarquias federais, sociedades de economia mis -

ta. .e empresas piblicas federais;
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