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INTRODUCAO
Estabelecera-se como tradicdo no Di-
reito Constitucional brasileiro, no que
concerne ao servidor puablico, a livre
disciplinacdo do seu regime juridico pe-
los Estados-Membros e Municipios. (*)

Fixara-se, todavia, como principio de
obediéncia obrigatéria em tddas as Uni-
dades Federadas um minimo de direitos
e garantias a que n&do era licito furtar-
se 0 servidor publico estadual ou muni-
cipal, em condicfes idénticas ao funcio-
ttario federal (2), sendo, no entanto,
atribuida competéncia, nas Constituicdes
Pederais, aos Estados-Membros e Muni-

cipios para estabelecer, respeitado ape-
nas aquéle minimo, o regime juridico dos
seus servidores pUblicos, com o que se
poderiam ampliar, quanto a éstes, os di-
reitos e garantias fundamentais, desde
gue, evidentemente, nado colidissem com
0s superiores interésses da coletividade a

gue serviam. (3 e 4)

Essa autonomia na disciplinacdo do
regime juridico dos seus funcionarios,
conferida aos Estados e Municipios, des-
de a Constituicdo de 1934, n&o foi bem
exercida, pelo que o legislador consti-
tuinte de 1967 entendeu de retiréa-la,
transferindo para a competéncia da
Unido as normas relativas aos funciona-
rios publicos dos Estados e Municipios



(Const. de 1967, art. 13, n.° V, quer na
primitiva redacéo, quer na decorrente da
Emenda Constitucional n.° 1, de 17 de
outubro de 1969). (5)

Se, por um lado, importou essa cen-
tralizacdo em perda de alguns poucos
direitos e vantagens, liberalmente con-
cedidos, por outro, como se vera mais
adiante, redundou em atribuir-se uma
concessao excepcional, o que talvez te-
nha passado despercebido ao proprio le-
gislador, e que muito representa na vida
do servidor publico.

As normas dos arts. 13, n.° V, e 108
da Carta Politica de 1967, na redacao
dada pela Emenda Constitucional n.°
1, de 1969, vieram determinar uma ver-
dadeira unificagdo do regime juridico do
funcionario publico, ndo s6 nas trés es-
feras da Federacao (Unido, Estados e
Municipios) como, de certo modo, nos
trés Podéres, pelo menos no que tange,
guanto a éstes, a classificacdo de cargos e
respectivos niveis de vencimento (art
108, § 1°).

As liberalidades que se outorgavam em
leis estaduais e municipais, ou em reso-
lucbes das Assembléias Legislativas e das
Céamaras Municipais, redundaram nessa
orientacado, que se constitui em mais uma
incursdo na autonomia estadual e muni-
cipal, mas que néo poderia ser de outro
modo, pelos abusos cometidos, principal-
mente no que diz respeito a contagens
de tempo de servico, o que chegou a ser
objeto de um ato institucional. («)

Outras medidas de unificacdo, ja
agora quanto aos dois outros Podéres (o
Legislativo e o Judiciario), também se es-
taleceram, como a do art. 98, na reda-
¢do atual, que estatui, em consonancia
com o § 1° do art. 108, a paridade de
vencimentos, vale dizer, a imposi¢do de
gue os estipéndios de cargos de atribui-
¢Oes iguais ou assemelhadas naqueles Po-
déres nao poderdo ser superiores aos pa-
gos pelo Poder Executivo.

E, objetivando resguardar ésse princi-
pio de paridade, retirou-se, pela Emenda
Constitucional n.°'1, de 1969, a tradicio-
nal competéncia do Poder Legislativo pa-
ra, sem interferéncia do Executivo, criar
cargos de sua Secretaria e fixar-lhes os
vencimentos através de simples resolu-
¢do, estatuindo-se que essa criagdo e fi-
xacdo sb6 se fardo por lei, cuja iniciativa
compete a respectiva Camara (arts. 40
n.°> Ill, e 42, n.° I1X). Por efeito dessa
alteracdo, o Executivo tera total contro-
le sbbre os cargos do Legislativo, ndo sé

quanto ao seu numero e classificacao,
como aos vencimentos que lhes forem
conferidos. E, se assim nao se dispusesse,
a paridade, de si ja tao dificil de obter-
se, seria, evidentemente, letra morta, co-
mo tantas outras preceituacdes consti-
tucionais que atravessaram varias Cons-
tituicdes sem que féssem observadas du-
rante a vigéncia de qualquer delas.

O REGIME JURIDICO DO
SERVIDOR PUBLICO

Na sistematica do nosso Direito
Constitucional, secundado pelo Direito
Administrativo, duas categorias de ser-
vidor publico se fixaram desde logo: a
do funcionéario publico propriamente dito

e a do servidor regido pela legislagéo
trabalhista.

Apés o advento do Direito do Traba-
lho e até recentemente, ndo se admitia
vinculacdo empregaticia-com o Estado
(entendido o térmo em acepcdo ampla)
que tivesse outro regime que néo o es-
tatutario ou o da legislagdo trabalhista.

As disposi¢ées do Caédigo Civil, no que
se refere a locagdo de servicos, apds a
Consolidacdo das Leis do Trabalho (7)
e legislagdo posterior, ndo se admitiam
para regular o vinculo empregaticio en-
tre o Poder Publico e o seu empregado.
Com o Decreto-lei n.° 900, de 29 de se-
tembro de 1969, entretanto, dando nova
redacdo a varios artigos do Decreto-lei
n.° 200, de 25 de fevereiro de 1967, entre
0s quais o de n.° 122, introduziu-se o §
2.°, que, nos casos de Assessoramento
Superior da Administracdo Civil, pre-
ceitua que a respectiva relacdo de em-
prégo “revestirda a forma de locagdo de
servi¢cos regulada mediante contrato in-
dividual”, o que significa que o regime
juridico sera o do Caddigo Civil.

A redacdo dada ao art. 106 da Consti-
tuicdo Federal pela Emenda Constitucio-
nal n.° 1 de 1969, segundo a qual “o
regime juridico dos servidores admitidos
em servicos de carater temporario ou
contratados para fung¢bes de natureza
técnica especializada serad estabelecido
em lei especial”, deixa claro que se po-
derd prever outra vinculagdo juridica
que ndo a estatutaria, a trabalhista ou
a decorrente de disposi¢bes do Codigo
Civil. Normas especificas se poderédo bai-
xar, sem que hajam de enquadrar-se nos
figurinos legais preexistentes.

Estabelecidas essas consideracdes, que
podem levar ao reconhecimento de qua-



tro categorias de servidores publicos,
quanto ao seu regime juridico: o esta-
tutario, o regido pela legislacdo traba-
lhista, o Assessor Superior da Adminis-
tragdo Civil, que se disciplina pelo Coé-
digo Civil, e o técnico especializado tem-
poréario, com regime especial a ser esta-
tuido, sejam-nos permitidas algumas ob-
servagbes sObre a natureza do vinculo
empregaticio do funciondario publico pro-
priamente dito com o Estado.

O regime juridico do funcionéario pu-
blico se acha disciplinado em disposig6es
constitucionais, em preceitos de leis or-
dinarias e em normas regulamentares
O cédigo basico dos funcionarios publi-
cos federais, atualmente em vigor, é a
Lei n.° 1.711, de 28 de outubro de 1952,
devendo ser em futuro préximo substi-
tuida por outra, cujo anteprojeto ja se
encontra elaborado pelo Poder Executivo.

Muito se discutiu sdbre a natureza ju-
ridica da relacdo de emprégo entre o
funcionario publico e o Estado. Preten-
deu-se, inicialmente, conceitua-la como
contratual, isto é, haveria disposi¢des bi-
laterais no acdérdo de vontades para es-
tabelecimento do vinculo empregaticio.
Hoje, essa teoria n&do tem mais segui-
dores, e se conceitua tal natureza juri-
dica como estatutaria ou legal, no sentido
de que os direitos, deveres e obrigacdes
do funcionéario publico sdo estabelecidos
unilateralmente pelo Estado, aderindo o
servidor, tdo-somente, a essas preceitua-
Cles, sem que possa contrapor condicfes
diversas das estabelecidas nos_diplomas
legais que lhe regulam a relagdo de em-
prégo.

Ao contrario do que ocorre nos au-
tros paises, a relacdo juridica entre os
funcionarios publicos e o Estado, entre
noés, tem raizes mais profundas do que
as simples disposicdes de leis ordinarias.
Hé&, nas Constituigdes da Republica, des-
de a de 1934 até a atual, garantias fun-
damentais asseguradas ao funcionario
Publico, que, por ésse efeito, ndo podem
ser suprimidas por leis ordinarias. E um
aspecto de grande importancia para a
conceituacdo da natureza juridica des-
sa relacdo de emprégo.

A primeira Constituicdo a assegurar
garantias fundamentais aos funcionarios
Publicos, embora o tenha feito timida-
mente, foi a social-democratica de Wei-
mar, de 1919. Dela as reproduzimos, com
maior amplitude, na nossa Constituicao
de 1934, depois na de 1937, na de 1946
(a mais liberal a respeito) e, finalmente,

na de 1967 e Emenda Constitucional n.°
1, de 1969, com algumas restri¢cdes de
grande porte em relacdo a de 1946.

Outras Constitui¢cdes estrangeiras néo
seguiram o modélo da de Weimar, de
1919, nem mesmo a atual da Republica
Federal Alema, que sé dedica aos funcio-
narios publicos algumas alineas do art.
33 e 0 seu art. 34, mas sem assegurar
qualquer das garantias fundamentais que
o nosso Direito Constitucional oferece
aqueles servidores.

Assim, a Constituicdo atual da lItalia,
de 1947, bem como a da Franca, de 4 de
outubro de 1958, que nenhuma garantia
asseguram, ficando a matéria para a le-
gislagdo ordinaria, como se acha expres-
samente estabelecido em uma das alineas
do art. 34 da Constituicdo Francesa de
1958, nos seguintes térmos: “A lei fixara
as normas relativas as garantias funda-
mentais conferidas aos funcionarios ci-
vis e militares do Estado.”

Désse modo, a lei ordinaria concede
direitos, assim como podera lei posterior
retira-los.

Diversa, entretanto, é a situagdo no
Brasil, quando hé& disposi¢cdes constitu-
cionais expressas assecuratérias de ga-
rantias fundamentais dos funcionérios
publicos, insuscetiveis de modificacdo pe-
la legislagdo ordinaria. Acrescente-se,
ainda, que, pela norma constitucional
que assegura o resguardo ao direito ad-
quirido (Const. Federal, art. 153, § 3.°),
nem mesmo lei ordinaria posterior po-
dera retirar direitos assegurados em leis
anteriores.

Dessa ordem de consideracbes se in-
fere que, ao contrario do direito estran-
geiro, seria uma meia verdade apenas di-
zer que a natureza juridica da relacgdo
empregaticia entre o funcionario publico
e 0o Estado (Unido, Estados-membros e
Municipios) é apenas estatutaria ou le-
gal, quando, ao que entendemos, devia
acrescentar-se: estatutaria ou legal, com
vinculacdo constitucional, para esclarecer
que a lei ordinaria é defeso restringir di-
reitos outorgados pela Lei Maior ou por
legislagdo anterior, ja definitivamente
incorporados ao patriménio do funciona-
rio publico. (8)

A diversidade de pressupostos legais
do direito brasileiro em relacdo ao alie-
nigena nédo pode redundar, sem érro in-
desculpéavel, como é ébvio, na afirmativa
de identidade de efeitos.
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AS NOVAS DrSPOSICBES
CONSTrTUCIONArS APLrCAVErS AO
FUNCTONARIO PUBLrco
MUNICIPAL

Por fér¢ca da norma do art. 13, n.° V,
combinada com o art. 108, ambos da
Constituicdo Federa.l, na redagdo dada
pela Emenda Constitucional n.° |, de
1969, isto é, competindo a Unido fixar as
normas relativas aos funcionarios esta-
duais e municipais, ao mesmo tempo em
que se declara que a Secdo destinada aos
Funcionarios Publicos aplica-se aos “dos
tres Podéres da Unido e aos funcionarios
em geral, dos Estados, do Distrito Federal’
dos Territérios, e dos Municipios” (art.
108, caput), é imediata a incidéncia aos
funcionarios estaduais e municipais dos
direitos e garantias assegurados aos fun-
cionarios federais, nas mesmas condi-
¢oes cm que o sdo a éstes. Destarte as
leis ordinarias federais em vigor pas-
saram a incidir sdbre aquéles funciona-
rios, no mesmo sentido em que se aoli-
cam aos federais.

Ora, assegurando a Constituicao Fe-
deral, nos casos que especifica, aposenta-
doria aos funcionarios publicos federais
(arts. 101 e 102), esta aposentadoria
também e aplicavel aos estaduais e mu-
nicipais, o que n&o constitui novidade
pois ja assim se entendia. O que apa-
rece como inova,cdo € que, ndo havendo
norma constitucional que esclare¢a como
e concedida essa aposentadoria, vale di-
zer, por quem ¢é ela custeada, tera o
intérprete de se valer da legislacdo or-
dinana federal, incidente sbbre os fun-
cionarios da Unido, que assegura essa
aposentadoria, em qualquer caso, gratui-
tamente, isto e, o funcionario da Uniao
nada desconta com é&sse objetivo previ-

denciario, sendo a aposentadoria custea-
da pela prépria Uniao.

E certo que, como nada esclarece a
respeito désse custeio a Constitui¢do Fe-
deral, lei ordinaria podera vir a deter-
minar diferentemente, mesmo para o0s
funcionéarios federais, ou apenas em re-
lacdo aos estaduais e municipais. Mas
enquanto ndo surgir essa lei, tera de
aplicar-se, por efeito dos dois dispositi-
vos citados (arts. 13, n.° V, e 108 caput)
0 mesmo critério adotado para os fun-
cionarios da Unido. Em consequéncia, a
partir de 15 de marco de 1967, pois quan-
to a ésse aspecto o principio foi intro-
duzido desde a primitiva redacdo da
Constituicdo (arts. 13, n.° V, e 106, caput,

na redacao anterior), os funcionéarios
publicos estaduais e municipais, que vém
sofrendo descontos em seus vencimentos
para o beneficio da inatividade remu-
nerada, tém direito a dupla aposentado-
ria: a gratuita, correspondente a do
funcionario da Uniado, e a custeada pelos
institutos de previdéncia social de que
sejam associados, como contraprestacao
pelos prémios do seguro pagos. (*»

Cremos que o legislador constituinte
talvez nao tenha atentado para as con-
sequencias dos preceitos citados, que, se
restringiram alguns direitos, conferiram
esse grande beneficio.

° utras “ovacgdes se introduziram
com a Constituicdo Federal de 1967, quer
desde a sua primitiva redacao, quer por
r"?-P 0Maca? de Preceituagbes de Atos
institucionais pela Emenda Constitucio-
nal' #il61?769 ou disposi¢cdes introdu-
zidas originariamente por essa Emenda.

Assim, a reducdo da categoria dos fun-
cionéarios vitalicios apenas aos magistra-
dos e membros dos Tribunais de Con-
tas (io); embora se haja assegurado a
situacao dos que eram vitalicios pela le-
gislacao anterior, isto é, os catedraticos e
titulares de oficio de justica, nomeados
ate 15 de marco de 1967. (ii)

A estipulacdo da proporcionalidade
dos proventos de disponibilidade, origi-
naria de nova redacao dada a Consti-
tuicdo pelo Ato Complementar n 0 40 de
30 de dezembro de 1968, convalidado pe-
lo Ato Institucional n.° 6, de 1.° de feve-
reiro de 1969 (art. 3.°), foi inserta, com
a Emenda Constitucional n.° 1, de 1969,
no paragrafo Unico do art. 100, ao mes-
mo tempo em que se estabelecia nova
forma de disponibilidade, por declara-
¢ao de desnecessidade do cargo feita pe-
lo Poder Executivo. (12)

Desde a primitiva redacdo da Consti-
tuicdo de 1967 se estatuiu que 0S pro-
ventos da inatividade ndo poderiam ex-
ceder a remuneracdo percebida na ati-
vidade, revogando-se, assim, disposicdes
estatutarias que asseguravam vanta-
gens pecuniarias excepcionais aos fun-
cionarios que se aposentavam.

Outro principio introduzido com a
redacdo da Constituicdo de
1967 foi o da nao-obrigatoriedade, em se
tratando de mandato eletivo municipal,
de afastar-se o funcionario federal ou
estadual do exercicio do seu cargo efe-
tivo, pelo que poderiam ser exercidos,
concomitantemente, o cargo publico fe-
deral e estadual com o mandato eletivo



municipal, havendo compatibilidade e
sendo éste gratuito. Se remunerado, po-
deria licenciar-se o funcionario federal
ou estadual, perdendo o vencimento do
seu cargo. Quanto ao funcionario mu-
nicipal, na redacdo primitiva da Cons-
tituicdo Federal de 1967, o afastamento,
fosse ou nado gratuito o mandato, era
obrigatoério, pelo principio da separagéo
de poderes, segundo o qual quem se in-
veste na funcdo de um déles ndo podera
exercer a de outro (15), salvo as exce-
¢bes previstas na propria Constituicdo.
Com a Emenda Constitucional n.°© 1, de
1969, entretanto, passou a permitir-se
essa concomitancia de exercicio, por res-
salva constitucional expressa (art. 104, §
3.°), pelo que o funcionario municipal
eleito Vereador podera exercer o cargo
executivo e o mandato legislativo, sen-
do gratuito éste, se houver compatibi-
lidade de horéario. Inexistindo esta,
afastar-se-a4 nos dias em que compare-
cer as sessdes da Céamara, sem perda
das vantagens do seu cargo. Sendo re-
munerado o mandato, se n&do houver lei
municipal que assegure opcao, sera li-
cenciado do cargo, percebendo t&o-so-
mente o subsidio do mandato, pois néo
é licita a percepcdo cumulativa de am-
bas as retribuicdes pecuniarias, o que s6

NO

(1) A estipulacdo constitucional de direitos e
garantias fundamentais dos funcionérios
publicos surgiu, entre nés, com a Consti-
tuicdo de 1934 (arts. 168 e segs.). Até entdo,
ndo havia normas constitucionais especifi-
cas para os funcionarios publicos. Essas
garantias constitucionais estatuidas para os
funcionarios da Unido se aplicavam, como
um minimo, aos funcionarios estaduais e
municipais, pelo principio do art. 7.°, n.°
1V, segundo o qual competia aos Estados
“exercer em geral todo e qualquer poder
ou direito que lhes ndo for negado expli-
cita ou implicitamente por cldusula expres-
sa desta Constituicdo”. Dai ser possivel aos
Estados, através de suas Constituicbes, e
aos Municipios, por meio de suas Leis Orga-
nicas, atribuir direitos e garantias além das
minimas consagradas no Diploma Béasico
Federal. Essa situagdo vigorou, como se
viu no texto, até 15 de marco de 1967.

(2) Cf., ao propésito, HELY LOPES MEIRELLES,
Direito Municipal Brasileiro, vol. I, pags. 215
e 222.

(3) “Por igual, as prerrogativas minimas assegu-
radas aos servidores publicos nédo se sujei-
tam a restricdes, e podem mesmo ser am-
pliadas até o limite cm que n&o cerceiem os
poderes legitimos da Administracao” (HEIliY
LOPES MEIRELLES, ob. e vol. cits., p. 222).

(4) Na&o s6 as Constituicdes estaduais e Leis
Orgéanicas Municipais podem ampliar, salvo
prescricdo expressa ou implicita em con-
trario na Carta Federal, direitos e garan-
tias outorgados na Lei Maior. Também o
legislador ordin&rio tem essa competéncia.
Cf., ao propdsito, nossos Estudos de Direito
Administrativo, Imprensa Nacional, vol. II,
1965, pags. 271 e 272.

seria admissivel se se tratasse de pro-
ventos de inatividade (Const. Fed., art.
99, § 4.°, na redacdo da Emenda Cons-
titucional n.° 1, de 1969).

Essas, em linhas gerais, as grandes al-
teracdes introduzidas no Direito Cons-
titucional Brasileiro, no que concerne ao
servidor publico dos trés graus hierar-
guicos da Federagdo e dos trés Podéres
do Estado, que estabeleceram profundas
modificagcbes no Direito Administrativo,
na parte em que diz com o regime juri-
dico do servidor publico.

Tais transformacbes carecem de re-
gulamentacdo adequada, a ser baixada
0 quanto antes, quer em alguns casos,
mediante leis complementares, previstas
expressamente na proépria Constituicao
Federal, quer por via de legislacédo ordi-

naria (14), que atualizem os institutos
profundamente modificados € dispo-
nham s6bre a nova ordem legal intro-

duzida, de maneira a se néo estabelecer
uma babel de interpretacfes, pelas novi-
dades nem sempre bem assimiladas, pa-
ra as quais, em alguns casos, ndo estava
o Poder Publico preparado, ou nem mes-
mo contava com sua extensdo, como nos
.parece ser a hipétese de dupla apo-
sentadoria a que ja nos referimos.

'AS

(5) A Lei Organica dos Municipios do Estado
de Sao Paulo (Lei Estadual n.° 9.842, de
19 de setembro de 1967), fazendo tabula
rasa do art. 13, n.° V, da Constituicdo Fe-
deral, disp6s, inconstitucionalmente, no
seu art. 2.°, n.° Ill, ser da competéncia do
Municipio “"estabelecer o regime juridico de
seus servidores”, quando ésse regime é fi-
xado pe'a Uniao.

(6) Ato Institucional
de 1969.

(7) Decreto-lei n.° 5.452, de 1-5-1943.

(8) A tese exposta no texto é reproducdo da
que se contém em nossos Estudos de Di-
reito Administrativo, cits., vol. Ill, pags. 97
e segs.

(9) Cf., quanto ao fundamento da dupla apo-
sentadoria, nossos Estudos de Direito Ad-

ministrativo, cits., vol. I, pags. 386 e segs.

Nos Municipios, apenas ficou em funcio-

namento o Tribunal de Contas do Munici-

pio de Sdo Paulo (Const. Fed., art. 191, na
redacdo dada pela Emenda Constitucional

n.» 1, de .

Cf. Const. Fed., de 1967, art. 177, caput, da

redacdo primitiva, e 194, caput, da atual,

n.° 7, de 26 de fevereiro

(10)

(11)

dada pela Emenda Constitucional n.° 1, dé
19609.
(12) Essa forma de disponibilidade foi introdu-

zida pelo citado Ato Complementar n.° 40,
de 1968, convalidado pelo Ato Institucional
n.° 6, de 1969, citado.

Const. Fed., art. 6.°, paragrafo Gnico, quer
da primitiva, quer da atual redacéo.

N&o ha que estranhar o conceito que dife-
rencia a lei complementar da ordinéria,
pois, pelo quorum exigido para a primeira
(Const. Fed., art. 50, na nova redacdo),
sua hierarquia é superior.

(13)
(14)



