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O Problema da Funcio Publica no Brasil *

SUMARIOQ: 1. O tratamento constitucional da funcdo publica. 2. A
aplicacéio do tratamento constitucional da fungiio publica aos diversos
niveis de governo daFederacio. 3. O principio daisonomia com referéncia
a fung¢do publica. 4. Liberdade de associagdo sindical e direito de greve.
5. Acumulagiio de cargos, empregos e fungdes. 6. Estabilidade, vitaliciedade
e disponibilidade. 7. Aposentadoria. 8. Responsabilidade civil dos
servidores puablicos. 9. A disciplina constitucional analitica da relagio
juridica funcional e o controle de constitucionalidade das leis e dos atos
normativos, administrativos e judiciais. 10. Conclusio.

1. O tratamento constitucional da fun¢do publica - Seguindo a
tradi¢do que vem da Constitui¢do de 1934, a atual Carta Magna brasileira,
promulgada em 5 de outubro de 1988, disciplina largamente a fungdo publica
no tocante a relagdo juridica entre o Estado e os agentes publicos.

Essa disciplina se concentra, especialmente, nas trés primeiras segdes
do capitulo VII (Da Administragio Publica) do Titulo Il (Da Organizagéo
do Estado). Grande parte da se¢do primeira desse titulo, a qual contém as
disposi¢des gerais, trata da relagdo funcional; € a ela se seguem as segdes II
e II1, que se ocupam, de modo especifico, dos servidores publicos civis e dos
servidores publicos militares, respectivamente. Nessas segdes se encontram
as normas que disciplinam, em geral, as trés categorias de servidores
publicos em sentido amplo: a dos funcionarios publicos (que se sujeitam a
regime estatutano € ocupam cargos publicos), a dos empregados publicos
(que sdo contratados pelo regime da legislagdo do trabalho e ocupam emprego
publico) ¢ a dos servidores temporarios (que, contratados por prazo certo e

(*) Conferéncia apresentada no II Encontro Hispano-brasileiro de juristas, realizado em Madni - 06/07 de
julho/92 promovido pela GENESIS Congressos.

76 Rev. TRT - 9*R. Curitiba v. 17 n.1 p. 13-117 - Jan. / Dez. 1992



para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico, ndo
tém cargo ou emprego publicos, mas exercem uma fungdo).

Com relagdo aos funcionarios publicos, porém, a disciplina
constitucional ndo se detém ai, mas, em artigos colocados em outras segdes,
a Constituigdo se ocupa de algumas das categorias especiais deles: a dos
membros da magistratura, do Ministério Publico, da Advocacia Geral, da
Defensoria Publica e do Tribunal de Contas. Dos membros da Magistratura
tratam os arts. 93 a 96; dos do Ministério Publico, os arts. 127 a 130; dos da
Advocacia Geral, os arts. 131 ¢ 132; dos da Defensoria Geral, o art. 134.

Ademais, no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitonas, ha
varios dispositivos concernentes a servidores publicos, € que visam
precipuamente a ajustar a situagdo dos regidos pela Constituigdo anterior a
disciplina implantada pela atual Carta Magna. Dentre eles, destaca-se o
dispostono caput doart. 17; “Os vencimentos, a remuneragdo, as vantagens
e os adicionais, bem como os proventos de aposentadoria que estejam sendo
percebidos em desacordo coma Constitui¢do serdo imediatamente reduzidos
aos limites dela decorrentes, ndo se admitindo, neste caso, invocagdo de
direito adquirido ou percepgdo de excesso a qualquer titulo”.

Atéde pessoas fisicas que prestam servigo ao Estado sem terem vinculo
com ¢le se ocupou a Constituigdo brasiletra vigente. Em seu art. 236, depois
de acentuar, no caput, que “os servigos notariais e de registro sdo exercidos
em cardter privado, por delegagdo do Poder Publico”, estabelece no § 3°:
“O ingresso na atividade notarial e de registro depende de concurso
publico de provas e titulos, ndo se permitindo que qualquer serventia fique
vaga, sem abertura de concurso de provimento ou de remogdo, por mais de
seis meses”.

2. A aplicagdo do tratamento constitucional da fungfio pablica aos
diversos niveis de governo da Federagdo. - A federagdo brasileira se
caracteriza por se compor dos seguintes niveis de governo: a Unido, os
Estados, o Distnto Federal (cuja organizagio apresenta peculiaridades em
face dos Estados) e os Municipios. Estes - os Municipios - se regem por lei
organica votada pelas Camaras Municipais (inovagio da atual Constituigio),
observados os principios da Constituigdo Federal a eles relativos e os das
respectivas Constituigdes estaduais, que, no entanto, nio podem contrapor-
se aquelas normas constitucionais federais que regulam, inclusive, as
competéncias legislativa € administrativa municipais.

Com referéncia aos principios constitucionais federais sobre a relagio
juridica entre o Estado € os agentes publicos, dirigem-se eles, expressamente,
a todos esses niveis de governo, tendo, pois, de ser respeitados pelas leis
federais, pelas Constituigdes ¢ leis estaduais, bem como pelas leis do Distrito
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Federal e dos Municipios. Com efeito, o caput do art. 37, que estabelece as
disposi¢des gerais sobre a Administragdo Publica, preceitua em sua parte
inicial que comanda os incisos que tratam da relagdo funcional acima referida:
“A administragdo publica direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade ...”. Também as normas concernentes aos servidores publicos,
civis e militares, em geral, se aplicam, como se vé dos arts. 39 a 42, quanto
aqueles, aos servidores publicos civis da Unido, dos Estados e do Distrito
Federal, e dos Municipios, €, quanto a estes, aos militares federais (integrantes
das Forgas Armadas) e aos militares dos Estados, Territérios ¢ Distrito
Federal - os Municipios ndo os tém em sua organizagio - integrantes das
policias militares e dos corpos de bombeiros mulitares dessas unidades. O
mesmo ocorre - excetuados os Municipios, por nio possuirem essas carreiras,
uma vez que, no Brasil, ndo ha Poder Judiciario municipal - com as normas
atinentes ao Ministério Publico, & Advocacia-Geral e a Defensoria Pablica
(arts. 127 e segs.).

3. O principio da isonomia com referéncia & funcéio publica. - Do
exame das normas constitucionais concementes a relagdo juridica entre o
Estado e os agentes publicos, verifica-se, de pronto, a preocupagio da Carta
Magna em atender, quanto a diferentes aspectos dessa relagdo funcional, ao
principio da isonomia, que, no art. 5° - que trata dos dircitos e deveres
individuais e coletivas, vem enunciado em seu caput (“Todos sdo iguais
perante a lei, sem distingao de qualquernatureza, garantindo-se aos brasileiros
¢ aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, a
liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade ...”), e, no concernente aos
sexos, reafirmado em seu inciso I (“homens e mulheres sdo iguais em direitos
¢ obrigagdes, nos termos desta Constituigdo™).

Assim, no caput do art. 39, para acabar com a dicotomia funciondrio
publico estatutdrio - empregado publico sob o regime da Consolidagdo das
Leis do Trabalho, quanto a servidores publicos civis que, em razdo de suas
atribuigdes, ndo pertenciam necessariamente ao regime do funcionario piiblico
estatutario, estabeleceu a Constitui¢do de 1988: “4 Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios instituirdo, no dmbito de sua competéncia,
regime juridico unico e planos de carreira para os servidores da
administragdo publica direta, das autarquias e das fundagdes publicas”™.
Embora essas pessoas juridicas de direito publico interno tenham a liberdade
de optarem pelo regime que entenderem melhor - como o estatutario, o da
Consolidag3o das Leis do Trabalho, ou até outro de natureza contratual -, o
certo € que ele tera de ser unico, igualando-se todos esses servidores, ¢
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impedindo-sea disparidade de direitos que ocorria, na vigénciada Constituigdo
anterior, entre os estatutarios € os submetidos a Consolidagdo das Leis do
Trabalho. Por outro lado, embora o Supremo Tribunal Federal ja tenha
firmado o principio de que ndo ha direito adquirido contra a Constituig¢do, o
que implica dizer que os textos constitucionais t€ém aplicagdo imediata,
alcangados os efeitos futuros de fatos passados, independentemente dos freios
constitucionais do direito adquirido e do ato juridico perfeito, o art. 24 do Ato
das Disposi¢des Constituctonais Transitorias houve por bem explicitar que
“A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios editardo leis que
estabelegam critérios para a compatibilizagdo de seus quadros de pessoal ao
dispostonoart. 39 da Constituigio e a reforma administrativa dela decorrente,
no prazo de dezoito meses, contados da sua promulgagdo”, sem distinguir os
estatutarios dos submetidos ao regime da Consolidagdo das Leis do Trabalho,
e, portanto, implicitamente, ndo admitindo que estes pretendam invocar, para
manter sua situagdo funcional, o ato juridico perfeito que se consubstancia no
contrato de trabalho firmado anteriormente com o Estado.

A Unidojaeditoulei-aden®8.112, de 11 de dezembro de 1990 - sobre
o regime juridico dos seus servidores publicos civis, das autarquias e das
fundagdes publicas federais. Optou ela pela adogdo do regime estatutano. Os
Estados, o Distrito Federal € os Municipios poderdo, se quiserem, na lei de
regime Unico de seus servidores, escolher esse regime ou outro, como o
trabalhista, observados, porém, os principios constitucionais federais.

No tocante a remuneragdo dos servidores publicos, o principio da
isonomia inspira varios dispositivos da atual Constituigdo. O § 1° do art. 39
determina que “a lei assegurara, aos servidores da administragio direta,
isonomia de vencimentos para cargos de atribuigdes iguais ou assemelhados
do mesmo Poder ou entre servidores dos Poderes Executivo, Legislativo ¢
Judiciario, ressalvadas as vantagens de carater individual e as relativas a
natureza ou ao local de trabalho”. Em intima ligagdo com esse dispositivo
estdo os dos incisos X1l e XIdo art. 37, que estabelecem respectivamente: “Os
vencimentos dos cargos do Poder Legislativo e do Poder Judiciario ndo
poderdo ser superiores aos pagos pelo Poder Executivo; e “a lei fixara o
limite madximo e a relagdo de valores entre a maior e a menor remuneragdo
dos servidores publicos observados, como limites mdximos e no dmbito dos
respectivos poderes, os valores percebidos como remuneragdo, em espécie,
a qualquer titulo, por membros do Congresso Nacional, Ministros de
Estado e Ministro do Supremo Tribunal Federal e seus correspondenties nos
Estados, no Distrito Federal e nos Territdrios, e, nos Municipios, os valores
percebidos como remuneragdo, em espécie, pelo Prefeito”. Para manter
essa Isonomia, o inciso X desse mesmo art. 37 determina que “a revisdo geral
da remuneragdo dos servidores publicos, sem distingdo de indices entre
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servidores publicos civis € militares, far-se-a4 sempre na mesma data” Por
outro lado, no tocante as carreiras disciplinadas no Titulo IV da Constituigio
- o referente & organizagdo dos Poderes -, e que sdo a da magistratura, do
Ministério Piblico (inclusive o junto aos Tribunais de Contas), da Advocacia-
Geral e da Defensona Publica, o art 135 determina que a elas se aplicam o
principto de que “os vencimentos dos cargos do Poder Legislativo e do
Poder Judicidrio ndo poderdo ser superiores aos pagos pelo Poder Executivo”
(art 37, XIlI) eanormado §1°doart 39, que assegura a isonomia para cargos
de atnbuigdes 1guais ou assemelhados do mesmo Poder ou entre servidores
dos Poderes Executivo, Legislativo € Judiciarto, ressalvadas as vantagens de
carater individual e as relativas A natureza ou local de trabalho E, comrelagao
aos delegados de policia, o art 241 precertua que a eles “aplica-se o principio
do art 39, § 1°, correspondente as carreiras disciplinadas no art 135 desta
Constituigdo” Note-se, ainda, que a observancia da isonomia ndo se adstringe
aos servidores em atividade, mas abarca, também, os mnativos, e, de certa
forma, os pensiomnistas de servidores falecidos Com efeito, o item 4° do art
40 determina que “os proventos da aposentadoria serdo revistos, na mesma
propor¢do e na mesma data, sempre que se modificar a remuneragdo dos
servidores em atividade, sendo também estendidos aos ativos quaisquer
beneficios ou vantagens posteriormente concedidas aos servidores em
atividade, inclusive guando decorrentes datransformagdo ou reclassificagdo
do cargo ou fungdo em que se deu a aposentadoria, na forma da lei” E o
§ 5° desse mesmo artigo dispde que “o beneficio da pensdo por morte
corresponderd a totalidade dos vencimentos ou proventos do servidor
falecido, até o imite estabelecido em lei, observado o disposto no paragrafo
anterior”

Ainda no tocante a remuneragdo dos servidores publicos, pode-se
entrever a aplicagdo do principio da 1sonomia a extensdo a todos eles do que,
no sistema constitucional anterior, era apenas uma garantia da magistratura
arredutibihidade de vencimentos O inciso XVdoart 37 da atual Constituigio
preceitua que os vencimentos dos servidores publicos, civis € militares, sdo
irredutivels, o que ndo afasta, quanto a sua remuneragdo, a mesma incidéncia
de tnbutos a que esta sujeita essa garantia da magistratura (art 95, III),
atualmente estendida ao Mimisténo Pablico (art 128, I, “c”)

Também ¢ de vislumbrar-se a aplicagido do principio da 1sonomia na
extensdo que o § 2° do art 39 faz aos servidores publicos, qualquer que seja
oregime Unico que venha a ser adotado pela legislagio ordinana da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal € dos Municipios, de vanos dos direitos sociais
que o art 7° outorga aos trabalhadores urbanos e rurais, aproxtmando, nesse
terreno, a situagdo destes com a daqueles Um desses direitos sociais
estendidos - o decorrente do inciso XXX do refendo art 7° (“proibigdo de
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diferenca de salarios, de exercicio de fungdes e de critério de admissdo por
motivo de sexo, idade, cor ou estado civil”) se aplica aos servidores publicos
entre si, para impedir discriminagdes entre eles quanto a remuneragdo ou a
exercicio de fungdes, bem como a critério de admissdo ao servigo publico
discriminatério com relagdo a seus candidatos. A respeito desse acesso, alids,
embora o art. 37, I, s6 o preveja para os brasileiros, ndo s6 para os cargos
publicos (como era no sistema constitucional anterior), mas também para os
empregos ¢ fungdes piblicas inclusive - o que é também inovagido - da
administragdo indireta ou fundacional (fundagdo de direito publico), o inciso
II desse mesmo artigo passou a exigir, para qualquer investidura que ndo
apenas a primeira, como o fazia a Constituigdo anterior, em cargo ou emprego
publico, a aprovagdo prévia em concurso publico de provas ou de provas ¢
titulos, ressalvadas as nomeagoes para cargo em comissdo declarado em lei
de livre nomeagdo € exoneragao. Visou essa norma - como se vé do elemento
historico dos trabalhos da Assembléia Constituinte - a acabar com os
concursos intermos para a ascensio a carreiras superiores aquelas para as
quais os servidores haviam sido originariamente investidos por aprovagdo em
concursos publicos, e, portanto, ainda nesses casos, a deixar de tratar
discriminatoriamente candidatos a tais cargos, conforme fossem ja servidores
publicos ou ndo. Seguindo, porém, sua orientagao de protecdo a deficientes,
aatual Constituigdo, no inciso VIl doart. 37 abriu esta excegdo ao tratamento
uniforme nesse terreno: “A lei reservard percentual dos cargos e empregos
publicos para as pessoas portadoras de deficiéncia e definird os critérios
de sua admissdo”.

4. Liberdade de associag#o sindical e direito de greve. - 4 Emenda
Constitucional n° 1/69, em seu art. 166, dispunha que “¢é livre a associagdo
profissional ou sindical; a sua constituigdo, a representagdo legal nas
convengdes coletivas de trabalho e o exercicio de fungdes delegadas de
poder publico serdo regulados em lei”. O art. 566 da Consolidagdo das Leis
do Trabalho, porém, proibia a sindicalizagio dos servidores do Estado e os
das instituigdes paraestatais (“Ndo podem sindicalizar-se os servidores do
Estado e os das institui¢des paraestatais™). Esse dispositivo nio foi tido
como revogado pelo texto constitucional de 1969, por seter entendido que este
admitia fosse tal liberdade restringida pela lei. Leis posteriores, porém, com
relagdo as instituigdes paraestatais, diminuiram a extensio dessa proibigio.
Assim, a Lei 6.386, de 9 de dezembro de 1976, acrescentou paragrafo tinico
aesseart. 566, com o teor seguinte: “Excluem-se da proibig¢do constante deste
artigo os empregados das sociedades de economia mista e das fundagdes
criadas ou mantidas pelo Poder Publico da Unido, dos Estados ¢ Municipios™.
E a Lei 7449, de 1985, acrescentou a essas excegdes a relativa aos
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