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O ESTATUTO DOS FUNCIONARIOS g

O FEstatuto dos Funcionarios e o
regime democratico

“Ncow that government's funtions are
increasingly positive and directive, the need
of competence is correspondingly greater.
Comnplexity creates specialization and the
necessity of expertness” (Marshall E. Di-
mock, “Modern Politics and administration”,
pag. 391).

do ha propriedade em dizer impensada-

mente, como muitos o fazem, que os
principios estatutarios cairam em desusc: com o0
advento da Constituicao de 1946. Acham que
a formacao do Decreto-lei n.° 1.713-39 se tornou
incompativel com a feicao democrética do re-
gime instaurado depois de 18-9-46.

Comc sempre, a critica tem muito de de-
masia e revela a tendéncia de incidir no érro il6-
gico e inconsistente de condenar ¢ conjuantc pela
parte. O mal dos que defendem esta tese pro-
vém do fato de estender ao Estatuto, como um
tedo, ¢ que, na realidade, se apiica a alguns dos
seus artigos.

A sssercan da incompatibilidade procederia,
nao ha davida, com esta ressalva; mas nao seria
honcsta e denotaria exagéro a afirmacac feita
muitas vézes com ¢ proposito de confundir e
causar perplexidade, de que a Constituicao de
1946 fulminou a legislacao sobre pessoal que lJhe
é anterior e dai concluir que se tornou invalida ou
inttil a grandiosidade da obra que representa o
Estatuto dos Funcionarios.

Para se medir a envergadura juridica da lei
basica dos funcicaarios pablico civis da Uniao
basta comparar o regime anterior a sua pAomu1~
gacao com o que imperou depois da sua vlgenma

1I

Antes do Estatuto, o funcionario niao sabia
realmente qual o cédigo de leis que 0 amparava
cu defendia; prevalecia uma legislacao descoorde-
nada e contraditéria, que ensejava interpretagoes
na maioria das vézes favoraveis apenas agueles
que tinham apcic na amizade e no parentesco dos
politicos. Era, pois, uma legislagdo que se tor-
nara instrumento héabil na defesa de funcicna-
rios privilegiados. Na realidade, éste regime juri-
dico de desconhecimento dcs direitos rudimen-
tares dos funcionarios em geral, era, no fundo, a
negacao dos prmc1pxos democraticos. A demo-
cracia se implanta e vive, na administracao, quan-
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do todos os funcionarios, em igualdade de con-
dicoes, encontram as mesmas garantias para go6zo
das vantagens e direitos decorrentes da funcéao
publica, sem necessidade de favor politico, da
interferéncia de terceiros, mas pela simples exe-
cucao das normas legais.

Com a vigéncia do Estatuto, cs funciounarios
insensivelmente comegaram a perceber que repre-
sentavam uma classe cujos direitos e deveres esia-
vam sob a égide do Estado, mediante a existén-
cia de um codig> préprio. Os funcionarios en-
contraram, nos dispositivos estatutarios, a bar-
reira legal contra a qual nac investiam mais ©s
interésse dos protegidos.

A maneira de entender a fun¢do publica nao
se coadunaria dai por diante com os principios
humilhantes até entdao admitidos de que o ser-
vico publico era o refiigio dos fracassadcs e anal-
fabetcs ou o meio em que alguns se enriqueciam
sem o risco das sangoes penais, ou ainda o campo
ideal de que se serviam os politicos para colocar
a sua clientela eleitcral.

A legislacao sobre pessoal da Uniao, com o
Estatuto, tomou feicdo nitidamente sistematica.
Adotou normas e padroes que visavam elevar a
dignidade funcional do servidor. Procurou ainda
propcccionar ao Estado o elemento humano capaz
e eficiente para arcar com as responsabilidades
surgidas das exigéncias sociais e economicas da
civilizacao moderna. Operou, assim, uma reforma
que nao se limitou a superficie, nao cogitou de
emendar ou alterar mas de reestruturar e impor
uma nova ordem.

Nao ha comparacao possivel entre as duas
mentalidades — a anterior e a poster.or ao Estatu-
to; sao dois mundos diferentes e duas fases da
administracao diametralmente opostas. Naquela,
prevalecia o regime do desconhecimento ou nega-

‘ ¢ao de direitos basiccs dos funcionarios, impos-

sivel de defesa ante a assistematizacao legisla-
tiva imperante; nesta, vigorou o pensamento de-
que a funcao publica, essencial aos fins do Estado,
na sua atitude intervencionista, nao podia mais
ser tratada de acordo com os principios demcii-
berais segundo os quais para ser funcionario pf-
blico bastava tao somente ler e somar.

“Realmente, em face da evolugao do regime juridico
dos funcionarios e dos novos conceitos vigentes no mo-
derno servico publico — diz textualmente o Relatério
do D.A.S.P. de 1939, pag. 58 — a promulgacao do
Estatuto se impunha como necessidade indeclinivel. As
nossas leis sobre o assunto, frutos de uma era em que
imperava exagerado individualismo, ressentiam-se ainda
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do ranco da velha tese contratual, tao do .agrado ‘dos
escritores de antanho, mas que atualmente serve apenas
de marco a uma época ja completamente vencida, cons-
tituindo mera curiosidade historica, na literatura juri-
dica contemporanea’’,

II1

Acusam o Estatuto de autoritarismo e de
ser instituido no periodo em que vivia a Consti-
tuicao de 1937; e ainda hoje vozes se levantam
para o inculpar désse vicio de origem, concla-
mando a necessidade de reformar ou entdo re-
vogar o coédigo draconianc.

Argumentam ainda que a Constituicao vigente,
essencialmente democratica, nao se concilia com a
mentalidade estatutaria, visceralmente antidemo-
cratica. A coexisténcia da Constituicio de 1946
e do Estatuto, déste modo, ndo se ccncebe mais.

Parece que o bom senso foge dos que se
arrimam na tese do autoritarismo para declarar
o Estatuto inimigo da democracia. As leis, para
que se executem, tém a forca do Estado. O Esta-
_tuto nao codificou preceitos morais ou espirituais e
nem se destina a impor regras e principios de
ordem psicologica. Nessas condicoes, com o ser
a expressao da vontade do Estado, c¢s seus dis-
positivos, como lei que é, nao podem ser ignorados
ou repelidos pela vontade do funcionario.

A sua acdo se faz sentir sobre a ventade dos
que lhe resistem, impondo obediéncia e respeito.
Qual a lei que ndo contém sancoes para que se
executem os seus preceitos? E sobretudo uma
lei de classe, de natureza disciplinar como é fun-
damentalmente o Estatuto. O Estatuto dos Mi-
litares, para os defensores dessa tese, ¢ que seria
também? .

Confundem democracia e demagogia, liber-
dade e licenciosidade e acham que o ideal seria
a auséncia da disciplina para efeito de prepon-
derar o direito privado sobre o direito piblico,
para entao ‘valer na vida sccial apenas o auto-
determinismo de cada qual.

Esquecem que o funcionario publico, pelo
fato de o ser, além de cidadao, sujeito as leis co-
muns — Constituicao, Codigo Civil, Cédigo Penal,
etc. —, € membro igualmente de uma organiza-
¢ao administrativa que tem um ccnjunto de nor-
mas proprias e adequadas a alta finalidade de
servir de meio para que o Estado realize os seus
fins.

Somos todos escravos das leis, para que

possamos ser livres, diziam os antigos; e quando
se pertence a agrupamentos publicos ou privados,
além das leis gerais, ha as leis proprias do grupo.
Declarar o Estatuto cédigo antidemocratico pelo
fato de impor disciplina aos funcionarios seria o
mesmo que lhe negar eficacia pratica e admitir
o absurdo de pretender o Estado administrar sem
usar de recursos legais para organizar e dispcr o
servico publico segundo a sua vontade soberana.

“The alternative to efficient minority rule is a neu-
tral self-disciplined bureaucracy’” (Marshall E. Dimock,
ob. cit., pag. 392).

O Estatuto tem a autoridade necessaria aos
seus fins; e se impde sobretudo nao pela férga
potencial dos seus textos mas pelo seu mérito e

vigor mcral. O funcionario goza de irrestrita liber-
dade de agir dentro do regime disciplinar e a sua
liberdade funcional termina quando colide com
a liberdade de acao do Estado.

“Libertas est potestas faciendi id quod jure
licet” — aforismo juridico que consigna a ver-
dade incontestavel de que a liberdade é o poder
de fazer apenas aquilc' que o direito permite.

v

Nao ha, por outro lado, por onde admitir o
dito muito em voga de que o Estatuto ndo pode
viger no clima democratico da Constituicac atual
pelo fato de ter sido elaborado durante o govérno
ditatorial decorrente da Carta de 1937.

O Estatuto sempre constituiu a aspiracio
suprema dos funcionarics puablicos civis; desde o
dealbar do presente século, o Estatuto se erigiu
a preocupacao do Poder Legislativo e varios pro-
jetos, todos frustrados, jamais chegaram a fase
final.

“A idéia do.Estatuto dos funcionarios ndo é nova.
Ja em meados do século passado, em paises de mais adian-
tada cultura, se cogitava do assunto,

Entre nds, o primeiro projeto surgiu em 1907, de
autoria do deputado Justiniano de Serpa, mas, apesar
das sucessivas tentativas efetuadas, nao foi possivel che-
gar a resultado pratico antes de 32 anos” (Relatério do
D.A.S.P. de 1939, pags. 58-59).

Na realidade, a soma de interésses que se
cruzam e chocam em uma lei désse porte dificil-
mente encontra um denominador comum que sa-
tisfaca as reivindicacoes médias da classe.

Entretanto, se é verdade que o Estatuto se
tornou realidade com a Carta de 1937, fracas-
sadas todas as tentativas anteriores em que exis-
tiam a Constituicio de 1891, a reforma de 1926
e a Constituicdo de 1934, tal circunstincia nao
justifica o aleive de que éle é antidemocratico.

O Estatuto, promulgado em 1939, nido pode-
ria, em sa razao, dispor sobre matéria de direito
e deveres, adotando principios e normas de 1900.
Documento historico, o Estatuto refletiu, no fundc,
a realidade do momento em que foi instituido.

Mas nem por isso é antidemocratico, eis que,
nao sendo codigo politiccy nao incorporou razdes
politicas para disciplinar o funcionario.

Se é verdade que alguns dos seus térmos re-
velam tendéncias nesse sentido, isto constituiu a
parte esplria que devera ser expurgada. No mais,
encerra o pensamento do Estado, enfeixando um
cenjunto de normas juridicas e técnicas para or-
denar a vida funcional dos seus prepostos.

A Constituicito de 1891, considerada, no
Brasil, a expressao méaxima da democracia liberal,
nao encerra um uUnico artigo sobre o capitulo “Da
ordem econdmica e social” da Constituicio de
1946. Nao obstante, aquela ndao é antidemocra-
tica e esta essencialmente liberal-democratica.
Ambas refletem a cristalizacdo dos principios do-
minantes na sociedade ao tempo em que se ela-
boraram .

O antidemocracismo do Estatuto, examinan-
do bem as razoes dos que o acusam, revela, em
substancia, a sua indole eminentemente democra-
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tica. Kle é a defesa dos funcionarios em geral,
méxime dos que ndo gozam de privilégios de pa-
rentesco politico, ou dcs que sdo vitimas da pre-
poténcia dos administradores arrogantes.

Os que o ddo como instrumento de forca e
autoridade nutrem inconscientemente o desejo d.e
voltar ao tempc em que as promogoes € dAemals
direitos dos funcionarios estavam a mercé dos
privilegiados. Obstando a livre expansao dos po-
derosos contra a debilidade dos fracos, o Esta-
tuto ccnstitui o impeco contra a arremetida 'da-
queles que ainda pensam tudo soluciogar median-
te laco de familia e influéncia de amigos.

V-

A idéia do Estatuto dos Funcionarios n:’i.o
nasceu na vigéncia da Carta de 1937; a sua ef?tx-
vacdo nesta época decorreu da circunstafxcxg toda
especial de gozar o Presidente da Republica de
poderes excepcionais, cencentrando uma soma de
autoridade que facilitou a sua elaboyagaq, ven-
cendo as dificuldades de natureza legislativa.

Mas isto nao quer dizer que O Estatut? nao
pudesse ser sancionado mesmo na vigéncm‘da
Constituicao de 1891; embora espelhasse o 1ns-
tante histérico em que surgiu, agasalhando alguns
dispositivos de carater nitidamente politico, e.que
sempre formaram umi quisto no seu COl’Altel..ldO, (o}
Estatuto apresenta inelutavelmente tendéncias (.ie
ordem juridica cuja finalidade, no fundo, confls-
tiu em consolidar e uniformizar ncrmas e padroe's
mais avancados a época no conc,err.xente aos di-
reitos e ‘deveres do funcionario publico.

Vale como um cédigo de princigios. e dire-
trizes a altura das transformagoes tecnicas por
que vem passandc O mundo, as quais re“fletmdo
em cheio no Brasil, determinaram um 'modus-
vivendi” correspondente. O seu escopo seé des-
tina ao preparo do elemcntoﬂhuma{lo capaz e
indispensiavel para que O Govérno nao. fosse to-
lhido ou fracassasse ante as perspectivas que cc-
mecavam a esbogar os problemas novos € angus-
tiantes da economia moderna.

“The nature of the states has been changing rapidly
since the beginning of the present century. C':‘rovemmenf
which was once thought of primarily as restraint or .cor,x’
trol, is new chiefly characterized by assistance and service
(Marshall E. Dimock, ob cit., pég. VID).

O Estatuto é uma conseqiiéncia dessa neces-
sidade; nestas condicoes, como imperaglvo 1pde-
clinavel, admitiu as concepgbes € nOGOes ainda
balbuciantes entre nés mas ja ace1ta§ em outros
paises, segundo as quais o laco juri‘dl_co que vin-
cula o funcionario ao Estado extrahmlta.das teo-
rias insubsistentes de cunho contratual, ainda que
de direito pablico. oA

Cédigo assim plasmado, a sua ir}dole nao €
antidemocrata. Qualquer Estado na epoca atual,
e constituido sob o regime mais liberal, carece de
orientar e dirigir a sua administracaco medlant.e
normas e técnicas condizentes com a cor_n;?lem-
dade dos servicos pablicos hodiernos, administra-

cao esta que repele o principio de igualdade de
posicao juridica nmo momento em que o Estado
recruta o pessoal necessario as suas atividades.

“0Q famoso principio da igualdade do Estado frente
ao - individuo, postulado da doutrina individualistica e
liberal, nao passa, nos tempos que correm, de uma abs-
tracao da abstracdo (astrazione di astrazione), .na co-
nhecida frase de Panunzio. Com a revolucdo que, em
conseqiiéncia da queda désse principio, ocorreu no do-
minio juridico, nao seria possivel que ficassem incélu-
mes as relacdes do Estado com os seus servidores, por
isso que as reformas operadas atingiram todo o sistema
legal positivo, tocando os institutos na sua prépria essén-
cia, embora, as vézes, a disciplina formal s6 de leve
apareca alterada’” (Relatério do D.A.S.P. de 1939,
pag. 58).

VI

O que deu azo a que a parturicao do Esta-
tuto fésse longa e s6 possivel sob o clima da
Carta de 1937 foi que nesta, mercé das injuncoes
dréasticas da reforma administrativa que se operou,
a legislacao especial do funcionario nao poderia
mais ser aquela desordenada e esparsa; impunha-
se a crdem estatutaria para coroar a obra entdo
encetada, dando ao funcionario um corpo ‘de leis
gerais e objetivas, proposito éste em que se em-
penhou o Govérno em 1939 com determinacao ngo
encontrada nos Governcs anteriores.

As questoes de direito de classe eram, entao,
ou deliberadamente ignoradas porque ja existiam
latentes, ou eram relegadas a plano secundario
quando esporadicamente repontavam; nao se har-
monizavam mais com a mentalidade demo-liberal
ainda dominante de acérdc com a qual o Estado
deveria tao somente resguardar a ordem publica
e cada qual teria o direito que as leis civis e cons-
titucionais da época garantiam.

VII

O Estatuto apareceu no momento histérico
propicio; embora isto fosse sob a Carta de 1937,
a sua scrte nao esta ligada a essa Constituicao,
em que pesem os argumentos dos que assim nao
pensam., ;

Por outro lado, o Estatuto instituiu a verda-
deira democracia na administracao publica do
Brasil; o pobre e o rico, o filhc do lixeiro e o filho
do deputado, o filho do operério e o filho do capi-
talista terao todos a mesma oportunidade de in-
gressar n¢ servico publico federal, mediante o
cumprimento de condicoes exigidas por lei. Nao
sao condicoes de ordem econdmica, social ou de
sangue, tao somente a comprovacao de qualidades
pessoais ‘consoante o espiritc do sistema do mérito
que constitui o embasamento sobre o qual se
levanta a administracdo pablica sob a guarda
e vigilancia do Estatuto.

O principio béasico da verdadeira democracia
é aquéle que, em igualdade de condicoes, garante
as mesmas oportunidades para tcdos. Nivelar le-
galmente o operario e o capitalista ante uma
questdo de natureza trabalhista: e aplicar o Co-
d'go Civil para dirimi-la seria um despautério
juridico em face da Constituicdo de 1946 e nao
o era na vigéncia da Constituicao de 1891; o
Estadc passou a proteger legalmente a debili-
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dade econbémica do operario e intervém com a
Justica do Trabalho, compensando a desigual-
dade de um em frente do poder econémico de
outro, e, déste. modo, fazer com que prevaleca um
clima de justica e critéric social.

Ocorre o mesmo com o KEstatuto ao dar ao
filho dos economicamente desamparados as mes-
mas oportunidades de éxito que ao filho do ricc
em concurso €em que entram apenas a capacidade
e o mérito pessoal.

A democracia moderna nao se fundamenta
apenas nos principios de igualdade politica, vai
além, procura estabelecer ccndigbes legais com
o proposito de nivelar econémica e socialmente os
cidadaos ante as questbes que envolvem direitos
e deveres das classes profissionais.

VIII

O Estatuto, em esséncia, representa uma
autolimitacao do Estado quando prescreve um
cenjunto de normas que expressam a Ssua ati-
tude em relacdo a natureza juridica do regime
que estabelece para o funcionario; a objetivi-
dade e a generalizacao dessa autolimitacao tém
por finalidade colocar os funcionérios sob a mes-
ma situacao, garantindo idénticc' tratamento para
tcdos. O Estatuto configura assim o pensamento
do Estado quando garante direitos aos. funciona-
rios e exige déles obediéncia e deveres, no pro-
pés.to de criar um regime d.sciplinar indispensa-
vel a organizacao e funcionamento dos servigos
publicos.

O outro aspecto do Estatuto é que éle pro-
pende a implantar, no Brasil, a verdadeira demo-
cracia. Com efeito, as democracias nao se reali-
zam pelo fato de viverem sob a égide de uma
Carta Magna ultraliberal; a democracia para
existir carece de encontrar clima social, politico
e econdmico propicio que a torne possivel. A
democracia genuina se sazcna quando ha con-
corréncia de varios fatéres, entre os quais, como
fundamental, estd o nivel cultural do povo. De-
mocracia é, no fundo, inteligéncia e compreensao,
2 exige respeito mutuo e autodisciplina para que
tornem possiveis a convivéncia social e o goézo
de garantias minimas consideradas indispensaveis
para que se repute um povo civilizado.

O Estatuto, neste particular, tem sido o ins-
trumento apto e habil por meic do qual o Go-
vérno vem preparando, no Brasil, o clima da sa
democracia; consideravel é a massa dos que sao
recrutados em pé de absoluta igualdade, sem dis-
tincdo ou preconceitos sociais, eccnémicos ou po-

liticos, mediante apenas credenciais de saber e.

cultura, e satde fisica habilitanda.

A acao cultural do Estatuto influi extraordi-
nariamente na educacao das massas populares;
com esta finalidade, impoe a necessidade de estu-
do e aperfeicoamento para conseguir pessoal efi-
ciente e capaz. Estudc para os candidatos que
desejam pertencer ao servico publico mediante
provas intelectuais e  aperfeicoamento para os
que, ja funcionarios, alméejam ascender nas posi-
¢oes de maior relévo na escala hierarquica dos
quadros administrativos.

IX

A reforma do Estatuto, cra em deliberacao
no Legislativo, ndo prescindira de senso ponde-
rado e espir.to de equilibrio, se quiser realizar
tarefa duravel e objetiva; adapta-lo-4 a Carta
Magna de 1946, e podera, como é inevitavel,
avancar muito, abrindo ncwvas concessoes ou am-
pliando as existentes.

Pela sua natureza e posicdo hierdrquica, a
Constituicao vigente refletiu, como documento his-
térico, as condigoes exsurgentes do momento as
quais de modo algum entraram em ccmpleto di-
vorcio com as normas anteriores que dispoem
sobre o regime juridico do servidor publico.

O capitulo especifico da Constituicao atual
sobre o funcionalismo puablico nao tem ésse radi-
calismo inovador e destruidor que muitos susten-
tam e apregoam insensatamente. Porque, em ver-
dade, os institutos bésicos e as diretrizes que
tracou, fundamentalmente, dao novo corpo ac
que ja existia no préoprio texto do Estatuto, e
isto tudo sem exagéro, embora com definicoes
diversas e critérios diferentes, alargando uns e
restringindo cutros. Nao merece acolhida afirmar
que a Constituicdo atual, nesse aspecto, é mais
democratica e liberal. Se, com efeito, avancou
em alguns casos, recuou em outros, como, por
exemplo, a aposentadoria compulsoria com 70
anos de idade.

Carece-se de serenidade, sem arroubos nem
hipérboles prejudiciais, quando se examina ma-
téria que requer bom senso e_justo equilibrio. Im-
porta, ainda, dar o valor devido ao texto ‘ccas-
titucional e nao incidir no érro demagégico de que
tudo quanto  existia antes da Constituicdo esta
obsoleto e deve ser alijado pcr imprestavel.

X

As exigéncias do momento nao podem diferir
substancialmente das exigéncias de ontem. O
Brasil, com a sua nova Constituicao, no que diz

‘respeito ao servico publico, pcuco inovou e os

preceitos basicos nao lhe alteraram as caracte-
risticas tradicionais.

Falta acuidade escrever que as normas atuais
do Estatuto colidem com a Constituicao. -Nao
ha sentido nesta assercao porque ¢ Estatuto nao
criou e nem poderia criar um problema consti-
tucional.

Em sentido exato, o que se deve fazer, em
virtude da situacao juridica que os principios
constitucionais impuseram, é adaptar, conformar
ou amoldar o Estatuto a Constituicao nos pontos
que a contravém.

O Estatuto € uma lei e, assim, inferior a Cons-
tituicdo; logcy, nao pode haver comparacao entre
um e outra. Ha subordinacao daquele a esta com
o prevalecimento dos dispositivos constitucionais.

“O problema da vigéncia da lei impoe, —
declara Castro Nunes, em “Teoria e Pratica do
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Poder Judiciario”, 1943, pag. 364 — na ccm-
paracdo, normas da mesma hierarquia. Uma lei
s6 se revoga, ou derroga, por outra lei.

Se o confronto se estabelece com a Consti-
tuicdo, de vigéncia propriamente nao se trata,
sendo da validade constitucicnal, formal ou ma-
terial, da lei.

Tem-se entendido — e é essa a opinido gene-
ralizada e sufragada pelo Supremo Tribunal —
que o exame das leis anteriores a uma Constitui-
¢do ndo é um problema de inconstitucionalidade,
sendo de mera revogacao de tais leis quando jul-
gadas inccmpativeis, implicita ou explicitamente
com aquela”.

Nota-se que denunciam, os que acham que
o Estatuto é antidemocratico, um recalque c;ontra
éle, exaltando o que é novo com O Propostc 1cono-
clasta de destruir o que existia, sob o pretgxto de
defender razoes aparentemente aceitaveis _mas
que, analisadas, demonstram ser de uma inanidade
absoluta.. Esta formacdo mental defeituosa nao
apagara a realidade indestrutivel contida no fa}to
de que o Estatuto condensou um COIpo de prin-
cipios juridicos do mais elevado alcance, real.l-
zando obra imperecivel. E nao se concebe mais
que a administracdo publica federal retrograde
a ponto de voltar a fase anterior ao Estatutq. A
necessidade de uma lei organica para o funciona-
lismo civil é daquelas ja arraigadas e impcstas
pelas condicoes da vida do Estado moderno.

O Estatuto é algo que se respeita, se res-
peito merece o que tem valor e dignidade. E’
uma obra humana, e como tal imperfeita e falha.
Protege o funcionario das arbitrariedaz\ies Ados
hemens e das incertezas do tempo. Se, as vezes
condena e disciplina, também eleva e recompensa,
firmando direitos até entdo precarios, desconhe-
cidos ou negados.

“Sem dtvida, o Estatuto é rigoroso e inﬂe{ivel, mas
— como foi salientado — os bons funcionérios nao temem
os seus dispositivos disciplinares, como 0 bom cidadao
nio teme os preceitos rigidos do Cédigo Penal” (Rela-
tério do D.A.S.P. de 1930, pag. 61).

XI

Como estigma infamante da ‘legislagé'o sobre
pessoal anterior a atual Constituicdo, cita-se o
fatc de haver regimes juridicos diferentes para
os servidores publicos federais. Néao colhe o argu-
mento e revelam, os que o defendem, propensao
a confundir coisas e situacoes que, pela propria
natureza, sao inconfundiveis. E’ impresc'mdxyel,
para inicio de compreensdo, dar um s,ex_ltldo im-
plicite e real ao conceito de funcionario e nao
defender o mito de igualdade absoluta que muitos
advogam. A propria Constituicdo de 1946 admite
situacdes juridicas desiguais para os que tI.‘a!.)%-
lham para o Estado. Basta atentar nos privilé-
gios e regalias de que gozam OS magistrados em
face do préprio funcionalisme. A ‘pfevalecer a
tese da igualdade total, os funcionarios ou ser-
vidores publicos, em geral, deverian:x ser inamo-
viveis, vitalicios e terem 0s S€us salarios ou ven-
cimentos irredutiveis.

A igualdade deve ser em funcao da propria
desigualdade que a lei ou Ccustituicao preceitua.
A igualdade deve ser relacionada com a heteroge-
neidade dos fins do Estado.

O principio de igualdade exige que os iguais
sejam tratados igualmente, e os desiguais desi-
gualmente, na proporcao da desigualdade, princi-
pio de Aristoteles que a acao do tempo nao des-
trci. Fazer tabula rasa da desigualdade das si-
tuacoes humanas e legais, na sociedade, € desco-
nhecer ésses elementos primordiais da filosofia
da humanidade desde que ela existe.

Querer, ainda, nivelar situacoes juridicas di-
ferentes, em busca de um equilibrio que os pro-
prios fatos demonstram ser impossivel, é ir contra
os interésses vitais e superiores da administracao
e do Estado, é, ainda, conccsrer para implantar
uma mentalidade demagogica, esteril e preenhe
de conseguéncias danosas.

Com efeito, o Estatuto é um cédigo sui-gene-
ris, unilateral, contendo direitos, deveres, vanta-
gens e responsabilidades que o Estado acha por
pem apresentar préviamente a todos quantos dese-
jam ingressar no servico publico. O Estatuto, se-
gundo opiniao corrente, se define como a situagao
criada ao funcionario pela aplicacao de disposi-
coes legais e regulamentares, feita com ¢ propo-
sito de protegé-lo em seus interésses morais e
pecuniarios contra os atos arbitrarios do Govérno
e seus agentes (Ruiz y Gomez, “Principios Ge-
nerales de Derecho Administrativo”, pag. 78).

O funcionaric, em tese, ndo é chamado para
discutir as condicGes e térmos, aceita o que o
Estado lhe oferece e éste — ai é que esta o mérito
e o valor do Estatuto — se obriga a respeitar as
clausulas da lei unilateral que a si proprio se
impos.

Conceber o Estatuto de um modc diferente,
é tirar-lhe o sentido préoprio. O Estatuto nao fere
o sentido de democracia porque esta melhor se
afirma quanto mais vigoroso fér o ccnjunto de
leis ditadas e respeitadas pelo préprio Estado
em beneficio da coletividade, e nao de partidos,
grupos ou faccoes.

No Brasil nao se fecham as vias de recurso
no Poder Executivo, e quando ha lesao de direito
subjetivo, o Poder Judiciario podera ser chamado,
para conhecer e dizer do dano de quem se julga
prejudicado por ato de autoridade administrativa.

Assim, ndo procede o principio vagc e abstra-
to da igualdade de situaciao de todos que se de-
dicam ao trabalho do Estado. A lei garante ob-
jetivamente a igualdade de oportunidade para
todos, principio que o sensc juridico aceita e adota
em lugar do principio de um nivelamento inexe-
quivel de todos em flagrante contraste com as
contingéncias inelutaveis da propria existéncia
do Estado.

XII

Os fins do Estado, que a administracdo pu-
blica, por intermédio de seus servidores, ¢ cha-
mada a cumprir, sa0 uns e outros quantitativa
e qualitativamente diferentes. Para exercé-los a
contento, o Estado moderno recruta pessoal efi-
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ciente e apto; dai o sistema do meérito, que me-
diante o preenchimentc de exigéncias e requisitos
legais seleciona os melhores elementos do mer-
cado de trabalho.

It is slwly and surely dawning upon those outside as
well as inside of the government that the imperatives of
the present day call for the best ability and characters
in the government service that the nation possesses’
(Ernest S. Griffith — “The impasse of democracy”,
pag. 121).

As funcoes do Estado, na sua maioria, também
se estratificam e para o trabalho comum e geral,
de execucdao pura, transitorios ou nao, sem res-
ponsabilidade, tem necessidade de pesscal cuja
situacao juridica difere do funcionario, chamado
para desempenhar funcoes de maior responsabili-
dade e de carater permanente.

“L’Etat moderne dont les taches deviennent de plus
en plus complexes et malaisées a besoin d’agents d’une
valeur exceptionalle qui lui constituent une armatura
solide. »

 I’Etat feédal a rempli sa mission par sa noblesse,

PEtat politique a pu tenir grace a ses bons fonctionnaires,
I’Etat technique n’est possible que §’il parvient a recruter
et a conserver les techniciens appropriés au service public
normalisé” (“L’organisation technique de I'Etat”’, P.
Dubois-Richard, 1930, pag. 280).

~ Eis, entdo, que surge a massa aleatéria de ser-
vidores putblicos que nao pode ser colocada dentro
do regime juridico do funcicnario, e gozar dos
mesmos principios, vantagens e regalias.

Para as funcoes permanentes do Estado, e as
mais importantes, sao criados cargos permanentes;
ésses cargos tém atribuicbes que nao sdo tempo-
rarias, sao atribuicdes inerentes-a proépria ativida-
de administrativa permanente do Govérno.

Até ésses cargcs permanentes, entretanto, nio
estao todos sob um estado juridico comum, e a_
propria Constituicio de 18 de setembro concede
vitaliciedade aos magistrados, aos ministros do-
Tribunal de Contas, aos professéres catedraticcs
e apenas concede estabilidade aos demais funcio-
narios publicos. Os magistrados tém outros di-
reitos mais avancados, e os deputados e senado-
res gozam de privilégios especiais, comc¢ gozam
também os militares. Nada disso atenta contra
o espirito democratico da Constituicdo porque sao
situactes juridicas impostas pelas necessidades do
Estado na consecucdo de seus fins, em beneficio
geral da nagao.

E por que os'que pretendem aviltar o Esta-
tuto e as leis anteriores a Constituicdo, pelo fato.

de haver regimes diversos para o funcionario e o °

extranumerario, nac estenderam a necessidade de
nivelamento juridico ao pessoal de obras, ao pes-
soal que recebe por economias, ao pessoal que
recebe pela Verba 3 — Servicos e Encargos, ao
pessoal dos Acordcs e sobretudo ao pessoal das
autarquias e o6rgdos paraestatais? Deviam ir ao
extremo das conseqiiéncias das medidas; nesta
ordem de idéias, seriam funcionarios publicos, pro-
vidos em cargo, todos os que prestam servico ao
Estadc e percebem pelos cofres da Unido, direta ou
indiretamente.

As razoes pelas quais o Estado acha indispen-
savel existir funcionario ao lado do. extranumera-

rio, sdo as razoes de ordem técnica, econémica e
sobretudo da conveniéncia do servico piiblico. O
Estado, em conseqiiéncia distc, cria os circulos ju-
ridicos dentro dos quais sdo colocados, em situa-
coes diversas, os servidores publicos. Cargo pa-
blico é o que a lei considera como tal; eis a {nica
solucdc positiva que o Estado adotou, excluindo
déste conceito tddas as funcoes publicas as quais
nao se aplica aquéle principio estatutario.

Portanto, a definicao de cargo nao pode ser
tirada de um consenso juridico porque é um con-
ceito praticc e objetivo que atende sobretudo as
conveniéncias da administracao. E’ um conceito
legal, diferente de pais para pais, insuscetivel de
uma definicdo universal porque variados sdo os
interésses dos Estados, como nagoes soberanas. A
definicdo do pessoal que presta servigo publicc —
segundo Ruiz y Gomez, ob. cit. pag. 35 — cons-
titui trabalho delicado porque um estudo, tanto
doutrinal como de -direito positivo, mostrara a
opinido variada dos autores e os critérios diversos
adotados pela legislacio de um mesmo pais, os
quais, ao invés de um ccnceito geral do funcionario,
adotam uma nocao fragmentaria e oportunista, apli-
cavel Gnica e exclusivamente para efeito do Co-
digo ou Estatuto que a contém.

No Brasil, o espirito democratico nao pode
ficar feride pela existéncia de funcionario e extra-
numerario; a um e outro o Govérno ampara com
legislacao especifica, delimitando condicOes espe-
ciais, com senso objetiva das suas necessidades
administrativas.

Nos Estados Unidos e demais paises, é encon-
tradico um grupc de funcionZrios permanentes ao
lado de outro de carater precario. "

A Constitui¢ado, no art. 23 do Ato das Dispo-
sicoes Constitucionais Transitérias, avancou muito
no sentido de apagar estas diferencas juridicas entre
extranumerarios e funcionarios. Ela, entretanto,
nac tornou o extranumerario, nas condicées que
expos, igual ao funcionario, nem transformou a fun-
¢do em cargo; apenas equiparou os extranumera-
rios a funcionérios para o gozo das prerrogativas
que enunciou. Nao transformandd as suas funcoes
em carges, nao suprimiu, de chofre, a grande massa
de extranumerarios. Assim, concorreu muito para
o ideal almejado por aquéles que sufragam a ne-
cessidade de existir apenas um regime juridico para
todos os servidores publicos, indistintamente.

A lei amanhd poderéa, se isto atender aos in-
terésses ptiblicos, determinar esta igualdade abso-
Inta. No momento, entretanto, ainda continuam a
existir regimes préprios para cada agrupamento em
obediéncia ao critério legal. A situacgao, alias, ainda
mais se tornou complexa. Porque, ao lado agora
do funcionario, ex.stem, em posicoes diferentes, os
extranumerarios amparados e os nao amparados
pela Constituicdo para o efeito do art. 23. Con-
tudo, a prépria Constituicao vigente, esta e as
anteriores, propiciando a igualdade de oportuni-
dade, nao cerceou aos extranumerarios o investi-
mente de situacdo juridica de funcionario. Este

" é o verdadeiro conceito de democracia. Nada im-

pede ao extranumerério que, em competicdo ver-
dadeiramente democratica, se candidate a con-
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cursos como qualquer outro cidadéo e seja provido
em cargo publico, se cumprir as exigéncias legais.
E para tanto, o Estatuto é liberal porque ampara
excepcionalmente os extranumerarios nao deter-
minando limite de idade, restritivo a inscricdo aos
candidatos estranhos ao servigo publico.

Os direitos e vantagens dos funcicmarios e
extranumerarios se pautam por legislacdo especi-
fica em virtude da diferenciacio béasica com que
o Estado conceitua o cargo publico e a funcao. O
critério legal é o finico elemento positive a ser
pesado. Ao Estado, como juiz da oportunidade
de criar situagoes juridicas imprescindiveis a seus
fins, cabe o direito de criar ou alterar as leis. Nada
impede que o Estado, por via de seus poderes com-
petentes, possa extinguir os extranumerarios ou
transforma-los em funcionérios, se tudo isso convier
aos seus interésses e aos imperativos dos seus fins
eccndomicos e sociais.

A propria estabilidade nao se afirma como um
direito subjetivo mas como direito objetivo e nao
da direito a acdo quando o cargo é suprimido, alte-
rado ou transfcrmado por forca da necessidade
do servigo.

“La creacién, organizacién y supresién de los cargos
publicos es un poder objetivo del gobernante que ha rece-
bido competencia para ello, otorgado para el mejor desen-
velvimiento del servicio publico, La supresién del empleo
cuando una mejor organizacion del servicio lo exige, sin
necessidad de indemnizar al empleado o funcionario que
lo desempenaba, nada tiene de extrano, pues no debemos
olvidar que el cargo publico es un nucleo de actividad del
servicio publico y no una cosa’” (Ruiz y Gomez, ob.
cit., pag. 170).

Até entdo, os interésses e as conveniéncias da
administragao publica sdo no sentido de manter
a situacao que existe e a propria Constituicdo, no
capitulo dos funcionarios, iniludivelmente reitercu
éste propés.to, Portanto, é um dado relativo e néao

absoluto em funcao do momento histérico a que o
legislader deve atender. O art. 23 do Ato nao
tem, portanto, o alcance exagerado com que muitos
o entedem.

Fere por outro lado o espirito democratico da
Constituicao e seria flagrante desrespeito aos legi-
timcs direitos dos atuais funcionérios, investidos
em cargos mediante concurso, por férca de com-
peticao aberta e geral de todos, a pretensa neces-
sidade democratica de transformar os extranume-
rarios indiscriminadamente em funcionarios.

Fere a Constituicdo porque esta ordena que
os cargcs publicos, embora acessiveis a todos os
brasileiros, devem ser preenchidos mediante os
requisitos que a lei estabelecer. Para o caso, o
requisito fundamental é o concurso, como clara-
mente dispoe o art. 186:

“A primeira investidura em cargo publico de car-
reira e em outros que a lei determinar, efetuar-se-4& me-
diante concurso, precedendo inspecdo de satde’.

O art. 23 nao revogou essa exigéncia minima
e preliminar para o provimento de cargo publico.
O art. 23 tem existéncia marcada pelo proprio
assunto que encerra ao passo que o disposto no
art. 186 permanecera e durara enquanto a Cons-
tituicao nao for modificada ou revogada.

O art. 186 reflete a esséncia de uma adminis-
tracao publica alicercada no principic vital a de-
mocracia — o sistema do mérito. Os que apoiam
tese oposta desconhecem isto e investem de frente
contra os fundamentos mais democraticos do ser-
vico pablico, encerradcs na atual Constituicao e
no Estatuto.

“We can see emerging a career service with a cons-
tructive personnel policy accompanying it, that will give our
country one of the surest bulwarks against the kind of
desintegration that contains the seeds of dictatorship”
(Ernest S. Griffith, ob. cit., pag. 121).

®

*

As expressdes “estado maior geral” e “chefe do estado maior” s@io mais velhas do que seus usos atuais. Nos exér-
citos do século dezessete, o estado maior geral compreendia apenas todos os oficiais generais e autoridades superiores:
Um estado maior geral, no sentido moderno, foi, porém, estabelecido em Franca no ano de 1790. Na Prissia data do
mesmo periodo. O estado maior francés, no entanto, tomou forma diferente no regime de Napoledo, dificilmente apare-
cendb nos exércitos desta época, com sua funcdo consultiva. Os servicos de “staff” no tempo de Napoledo significava
a espécie de trabalho realizado pelos ajudantes de campo e de secretirios. O mais importante oficial déste tipo foi
0 Marechal Berthier, que desempenhou a fungdo de chefe de Estado Maior de Napoleao.

MOONEY E REILLEY.

& *

*

A extraordiniria ampliacdo das funcdes governamentais e a crescente complexidade dos problemas da administra-
¢do plblica criaram a necessidade de modificar radicalmente grande nlimero dos principios e processos postos em pra-
tica nas sociedades agricolas, primitivas e rudimentares. A Cpmplefidade das medidas goverm’amentais e o namero
considerdvel de problemas técnicos e intrincados tornaram 'md.xspensavel recrutar um grande nimero de especialistas
e técnicos profissionais. Pode-se obter a assisténcia désses técnicos quando os processos de legislacdo e administracéo
se entrosam. Na maioria dos governos, os ministros ou as altas autoridades tém a iniciativa dos projetos de lei que
sdo encaminhados ao legislativo. Isto contribui para colocar as importantes questdes da politica phblica nas méaos de pro-
issionais que criam os cenédrios padroes e uma técnica com a qual o servico piblico americano nie pode comparar-se
com vantagem.

Na Inglaterra e na Franga hd uma classe de administradores profissionais e permanentes os quais, pelo preparo
o pela experiéncia, se qualificaram para resolver as complexidades da administracéo.

CHARLES E BERTHA HAINES, tratando do servico ptblico inglés.



