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Texcto publicado na RSP, vol. I, n* 3, de maro de 1949

Retomando o artigo de J. A. de Carvalho e Melo, a RSP Revisitada traz a tona temas
importantes e recorrentes, até os dias de hoje, na relacio entre o Estado e seus servidores.

O texto discorre sobre aspectos distintos: nomeagao, posse e exercicio, natureza legal ou
contratual do vinculo entre o funcionario publico e o Estado, estabilidade e tempo de
servico, e encerra com reflexées sobre a Administragio democratica e o seu papel na vida
moderna.

A Constituigao vigente, em seu artigo 184, a semelhangas das anteriores (n° 3
do art. 122 de 1934; art. 73 da Constituicao de 1891; ¢ o numero XIV do art.179
da Carta Lei de 1824) assegura a todos os brasileiros acessibilidades aos cargos
publicos, observados os requisitos que a lei estabelecer.

O ingresso nos quadros do funcionalismo esta condicionado a prévia nome-
acao pelo poder competente, cabendo aos Poderes Publicos da Unido (art. 36
da Constituicdo vigente) prover os cargos publicos em que se distribuam os
servicos que lhes cumprem realizar (arts. 40, 87, n° V e 97, n° 11, da Constituicao
citada).

Nomeagao expedida ¢ ato integro, valido, perfeito. “O individuo fica legal-
mente nomeado, ainda que nao tenha solicitado o emprégo, nem tenha manifesta-
do ainda a sua intengao de aceitar a nomeagao”, disse algures douto publicista. A

aceitagdao nao ¢ elemento constitutivo da validade daquele ato do Poder Publico.
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Apesar disso, nao investe o cidadao no
cargo publico em que ¢é provido; nao lhe
confere a qualidade especifica de funcio-
nario publico. Fa-lo, somente, a posse (art.
24, combinado com o artigo 2° do
Estatuto dos Funcionarios).

Tais dizeres, conquanto expressos, sao
reafirmados em dispositivos estatutarios
outros.

E tanto assim, é que a nomeagdo, sem
posse ulterior no prazo legal (art. 29, §1°),
¢ o plano, considerada sem efeito (§ 2° do
art. 29 citado).

Ao contriario disso, incidird em
demissdo — pena disciplinar (art. 231,
n° VII combinado com o art. 38), aquéle
que, subseqiientemente a referida posse,
nao assumir, em tempo habil, o exercicio
do cargo em que foi provido.

Neste particular, alids, prima o
Estatuto em propriedade terminoldgica,
quando prescreve em seu artigo 38:

O funcionario que ndo entrar em
exercicio dentro do prazo, sera demitido
do cargo...

Fixemos a expressio — “funcionario”, —
de que usa o preceito, expressao indice de
uma situacao definida.

Atente- se nisto e concluir-se-a, sem
sombra de duvida, que n3o mais se trata
de pessoa simplesmente provida em cargo
publico. Na conformidade dos dizeres da
propria lei, esta- se em frente a condigdo
juridica de quem, por ato posterior a
nomeagao, ou seja, mediante posse na
devida forma, se investiu naquela qualidade.

De fato, corroborando esse estado de
coisas, dispoe a lei, com se viu, que incor-
rerd em demissdo se nio entrar em exer-
cicio, pena a que, privativamente, esta sujeito
o funcionario que contravém o regime
legal a que se subordina.

Nomeado, empossado e em exercicio,
adquire, automaticamente, o funcionario
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certos direitos e vantagens, entre os quais
sobreleva, desde ja, o de perceber venci-
mento ou remuneragao.
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Impde- se nesta altura, rapida digressao
sobre as relagdes que entre o funcionario e
o Estado entdo se estabelecem.

Em tempos idos, a controvérsia
surgiu, dividindo opinides autorizadas e
situando em campos opostos Doutores e
Tribunais.

Seriam contratuais as mencionadas
relagées. Da investidura em cargo publico,
resultaria, devidamente constituido, um
contrato bilateral entre um e outro —
Estado e funcionario.

Em Aco6rdido unanime, de 8 de abril
de 1914, ainda assim decidia o Supremo
Ttibunal Federal, verbis:

. entre o empregado e o Estado
existe um contrato que origina direi-
tos e obrigacOes reciprocas, havendo
para o primeiro obrigacdo de prestar
servico e para o segundo a de lhe pa-
gar os vencimentos e assegurar as
vantagens ou proventos respectivos
(Pandectas Brasileiras, volume 2°,
segunda parte, fls. 69).

Antes e depois, doutrinavam em
sentido contrario publicistas nacionais e
estrangeiros. Com Amaro
Cavalcanti, Viveiros de Castro, Carlos
Maximiliano, Giorgio Giorgi, Hauriou,

efeito,

Duguit, Jeze e outros consideravam legal
ou estatutario a situacdo do funcionario
perante o Estado.

Foi esta, afinal, a opinido vencedora,
isto é, de que “essas obrigacoes derivam
dalei e ndo de contrato”, que “a atribui¢do
de nomear os funcionarios conferida ao
superior hierdrquico, assim como as
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vantagens e direitos concernentes ao
emprego publico ou ao individuo investido
das func¢oes dele, sdo criacbes da lei”, que
“ndo se compreende um contrato
sinalagmatico alteravel a arbitrio de uma
das partes” — Estado.

Ultimamente, porém, aquilo que
parecia incontroverso e pacifico tende a
voltar a discussio.

E que Cunha Vasconcelos, eminente
Ministro do Ttibunal Federal de Recursos,
assim opina em Sessdo de julgamento, de
que surgiu 0 Acérdao de 22 de abril de 1948:

Tenho as relagées do Estado com
seus funcionarios como de carater
contratual. O Estado admite funcio-
narios com obrigacdo de determina-
dos servigos e se obrigou a pagat, a
retribuir em dinheiro. Se o Estado nao
pagou a retribuico, se o contrato teve
que vir a juizo reclamar os seus
estipéndios, evidentemente houve
violagdo contratual. (D. J. de 9-2-49,
Apenso n° 33, pag. 600).

Apreciava-se entdo a responsabilidade,
ou nio, da Unido pelos honorarios de
advogado em ac¢do de cobranca de venci-
mentos ndo percebidos em tempo habil.

Pela obrigacido do respectivo paga-
mento votara aquéle Ministro, enquanto,
contrariamente, julgara o também douto
Ministro Sampaio Costa, verbis:

Quanto ao pagamento de hono-
rarios de advogado, o excluf e continuo
a excluit.

As razdes apresentadas pelo nobre
Ministro Cunha Vasconcelos, para
concedé-lo, fundou-se em considerar
que as relacdes entre os funcionarios
publicos ¢ o Estado sio de natureza

contratual. Eu repilo a teoria; sou con-
trario a ela, se bem que reconheca que
a mesma conta ainda com muitos
adeptos. Para mim as relagoes entre
funcionarios e o Estado sio de ordem
legal, estatutaria e tanto isto ¢ um fato
que o HEstado pode modificar com-
pletamente, a sua vontade, as relacGes
entre ele e seus funcionarios, o que nao
poderia fazé-lo se essas relagoes fos-
sem de ordem contratual. No caso,
nio se trata de ato ilicito decorrente
de dolo ou culpa contratual ou
extracontratual.

Nio ha dolo ou culpa por parte da
Unido em procurar o resguardo da
aplica¢io da lei; boa ou ma a conduta,
0 objetivo era o resguardo da lei. Os
que agiram nesse sentido estribanam-
se numa interpretagdo errénea, mas
indene de culpa ou dolo.

Registre-se que a decisao final excluiu
a condenacdo dos honorarios de ad-
vogado, bem assim os juros de mora.

111

Outro direito, imanente alias a vida do
funcionario do Estado, ¢ contar tempo de
exercicio, a propor¢iao que os dias se
escoam de trabalho realizado, em func¢io
ou cargo publico.

Conta-se-lhe esse tempo, via de regra,
para todos os efeitos, tornando- se, pois, es-
pecificas as restricGes estabelecidas a esse prin-
cipio. E porque especificas, ndo havera como
aplica-las por extensao, ou por analogia.

Conta-se-lhe esse tempo desde o inicio
do exercicio, ou seja, do ingresso no
servico publico.

Vem daf que, com o correr do tempo,
depois de setecentos e trinta dias de
exercicio, é considerado estavel, se
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nomeado em virtude de habilitacio em
concurso, e de cinco anos, se o foi
independentemente dessa exigéncia (art.
188, ns I e II da Constitui¢io).

Conquanto nao adquira direito ao cargo,
o funciondrio estavel tem assegurada sua
permanéncia e garantida sua continuidade
nos quadros do pessoal a servico da Unifo.

Af estd mais um direito, este basico e
essencial, mesmo, a sua vida funcional.

Realmente, a estabilidade é bem a
fonte de outros direitos, tais como o de
disponibilidade, no case de extin¢io, ou
supressio, do cargo que ocupa, o de ser
aproveitado, o de ser reintegrado, se
demitido sem cautelas legais, o de contar,
para todos os efeitos, o tempo de servico
que, entdo apresenta as caractetisticas de
um patrimonio etc. Qualquer restricio a
esse tempo de exercicio afetard, de plano,
a propria estabilidade que déle decorre, de
que ¢é pura emanacio, resultado, efeito,
conseqiiéncia. B’ que nos limites da
respectiva norma constitucional esse tempo
de exercicio sempre se entende realizado
em cargo publico federal, quando se trata
de funcionario da Uni3o.

De fato, efetivo e estavel todo esse
tempo lhe aproveita e para todos os
efeitos. Efetivo e estavel, nos termos da
Constitui¢dao, conta ele antiguidade de
classe, tem completo o intersticio que se
lhe exige para os fins legais previstos, e
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conta-o, por igual, para disponibilidade
e aposentadoria.

Isto porque a estabilidade decorre do
preenchimento de determinada condicio
que, criada, anteriormente, por lei ordinaria
(Lei n° 2.924, de 1915), esta hoje incor-
porada ao texto da Constitui¢do em vigor,
tal como aconteceu as Cartas Politicas de
1937 e 1934.

E, emergindo tem, portanto,
expressdo intrinseca prépria, do que lhe
resultam um s6 sentido, uma s6 significacio.

Onde quer que apareca assegurada pela
legislagdo ordinaria ou por dispositivo
constitucional, parece inadmissivel atribuir-
lhe conceito diverso ou acep¢ao diferente.

Onde quer que surja como direito
outorgado ao servidor, tem a estabilidade
os mesmos lineamentos, igual contetdo,
idénticos elementos constitutivos, a mesma
esséncia, a mesma natureza, 0 MesmMo
substrato, 0 mesmo efeito.

Uma e dnica, a estabilidade no servico
publico ndo admite gradacdes, categorias,
classes, ou restricdes quaisquer.

Valera pela base em que assenta ou se
alicerca, valera esta, em nivel igual, porque
lhe constitui a estrutura, o elemento vital
Unico, a sua razao existencial.

Realmente, é de causa e efeito a relagio
criada entre a estabilidade no servico
publico e o tempo de exercicio em que a
mesma se apoia e de que dimana.

Dizem que a administragdo ¢é tido antiga quanto o préprio governo. Entretanto, nos
paises democraticos como a Gra Bretanha e os Estados Unidos, ela constitui, predomi-

nantemente, um desenvolvimento realizado nas trés tltimas décadas e meia. Nio é fato

que os primeiros patriotas norte-americanos temiam o poder executivo, ou pelo menos,

dele suspeitavam? Pois bem, esses mesmos patriarcas coloniais e seus descendentes se

preocuparam tanto com o aspecto da constitucionalizacdo governamental que mal lhes

sobrou tempo para meditar sobre os problemas administrativos. Agora que uma
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quantidade crescente de individuos estd comecando a reconhecer, em definitivo, a impor-
tancia cada vez maior assumida pela administracdo, como fase distinta da vida moderna,
necessario se torna, ainda mais, que os profissionais do assunto dediquem meticulosa
atenc¢io ao desenvolvimento imaturo da administracio democratica, observando-lhe bem
as caracteristicas a fim de que, em seu seio, nao se formem hébitos ditatoriais.

Que significa (bem poderiam perguntar os leitores) a expressio “administracao
democratica”? Antes de se formular uma resposta, fique entendido claramente que,
embora de natureza novel e imatura, a embrionaria ciéncia da administracio democra-
tica j4 possui certas caracteristicas bem estabelecidas. A medida que se forem realizando
novos desenvolvimentos no campo da administracio, como no conceito da prépria
democracia, tais caracteristicas devem ser claramente identificadas e entendidas pelo
publico em geral, para que possam ser nao s sistematizadas, sendo ainda corretamente
apreciadas e utilizadas nas atividades diarias da vida social.
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Considerando que as obrigagoes histéricas dos Estados ja nao podem mais resumir-
se no desempenho de atividades capituladas entre as fung¢oes primarias dos governos
do passado, cabe-lhes reparar, no campo das iniciativas, as lacunas deixadas pelo retrai-
mento ou deficiéncia da a¢do privada no sentido de ativar o desenvolvimento econo-
mico e cultural dos povos. A intervencao estatal no campo de atividade privada, quando
visa a aceleragao do progresso e a melhoria do padrio de vida do povo é a melhor
térmula daquela administracio democratica inaugurada no mundo anglo-saxonico, em
1933, com o New Deal, que constitui prova da modificacdo do pensamento politico e
da concep¢ao moderna dos deveres irrefutiveis do poder publico como principal
responsavel pelo desenvolvimento nacional.

Revista do Servico Publico— Editorial
Revista do Servigo Pablico — Maio, 1945. — Hugh M. Shafer
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