REVISTA DO SERVICO PUBLICO

As autarquias administrativas

Na parte anterior déste trabalho, procuramos
demonstrar a impossibilidade de se conceituar
como contrato de direito piblico ou de direito
privado a relacdo de emprégo existente entre as
autarquias administrativas e seus servidores. Ter-
minamos nossas consideracdes com a afirmacédo da
unilateralidade dessa relagao, decorrente de dispo-
sitivos legais e regulamentares e ndo de clausulas
ou estipulagbes contratuais.-

Serdo entao equiparados aos funcionarios pi-
blicos os servidores das entidades paraestatais e
ser-lhes-4 aplicavel o estatuto dos primeiros? A
resposta a essa pergunta exigira uma prévia ana-
lise da nogdo de funcionario piiblico, ndo sé na
doutrina, como principalmente na legislagdo bra-
sileira em vigor, pois ndo se devera perder de
vista que :

“Il n'y a donc pas une définition unique du fonc-
tionnaire ; sa situation et son statut ne sont pas
partout les mémes. Bien au contraire, le statut du
fonctionnaire est toujours lié & un Etat determiné
et ne peut pas étre envisagé en dehors de cet
Etat, de son histoire, de sa législation actuelle et
de la jurisprudence de ses cours et tribunaux La
situation juridique et sociale du fonctionnaire dif-
fére beaucoup d'un pays a l'autre et le droit relatif
au fonctionnaire — le “Beamsteurecht” des- Alle-
mands — est une chose purement nationale; il ne
pourrait pas exister un “Beamsteurecht” général ou
international”. (Stainof, Le fonctionnaire, pag. 6).

Os servidores das autarquias administrativas,
icolaborando com uma entidade delegada do poder
publico e cujas finalidades se confundem com as
do Estado, exercem, sem divida alguma, servico

IV

tituicdo paulista de 1935 ;

¢ seus servidores .
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pablico. Tal condicdo nao é todavia suficiente
para que se possa reconhecer em favor deles &
qualidade de funcionério ptblico. Os emprega~
dos de uma emprésa concessionaria de servigos
de utilidade piblica tambem colaboram na reali
zacao de um servigo publico, porém, a ninguem
ocorrerd a sua equiparacdo aos funcionarios pt~
blicos, nem a sua sujei¢do ao respectivo Estatuto:
Tem inteira procedéncia a adverténcia de Kamme
rer de que :

“Tout fonctionnaire effectue un service public, mai
tout service public n'est pas effectué par un fonction
naire. Par suite, le fait de rendre un service publlc
ne confére pas toujours la qualité de fonctionnaire”
(La fonction publique en Allemagne, pag. 46).

A Constituicio de 10 de novembro de 1937,
seguindo o sistema da de 1934, nesse particular
dedicou todo um capitulo aos funcionarios piibli~
cos e aos requisitos essenciais do seu Estatuto:
Nio quiz, porém, o legislador constituinte definif

. o que se devia entender por funcionario publico:

limitando-se a estabelecer que:

“O guadro dos funcionarios pﬁb!icos»--compreend“é
todos os que  exercam cargos publicos creados e
lei, seja qual for a forma de _pagamento” . (Artig°
156, inciso “a")." .

Chnlaniaion precisao, algumas constituigod
estaduais procuraram firmar-¢ cornceito de funcig
nario: piblico. ~ Dispunha,, por, exemplo, a Con§”
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exerce, em carater efetivo e mediante nomeagdo 9
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.t sautoridade : competente, cargo publico creado por
2 Jeis (Artlgo 86, paragrafo 106

O que:'é: Certo ¢ que o concelto de funciona-
rio publlco ficou preso ao de cargo publico, ndo
fixado no texto constitucional e deixado a elabo-
Tdgdo-legislativa ordinaria. Alias, anteriormente,
Ja se  subordinava a nogdo de funcionario ptiblico
a“de cargo piiblico, ‘como se pode inferir do- se-
guinte trecho da justificacdo do projeto de esta-
tuto” dos funcionarios piiblicos, apresentado em

1913, & Camara dos Deputados, pelo Dr. Moniz
Sod[‘e 5

P

“Entretanto, se em matéria tio amplamente contro-
2. ..vertida- ha um. ponto em que se pode afirmar existe
... quasi geral acérdo e mais ou menos completa uni-
formidade de wvistas, é no que diz respeito a con-
" cepgdo que se deve ter de, funcionario para os
“efeitos da lei- que lhe sirva de estatuto. Duas
'~ condigdes: sdo necessarias a sua qualidade :
1,%) i que éle seja titular de um cargo de na-
: tureza permanente, por ser parte integrante e nor-~
.., mal dos quadros regulares da administrado ptblica;
T '2'.") que haja, entdo, entre éle e outros funcio-
%05 fidfios, ‘uma certa dependéncia ou relagdo de hierar-
sguiar “e* disciplina.: Esta -segunda condicdo, esta,
.s:salias, implicitamente contida na primeira, € desta
uma éonseq_uéncia__ natural e légica”.

Essa opinido éra tambem corrente na juris-
Prudéncia ‘dos tribunais e assim o entendia'a Cér-
te” de” Apelagdo do Distrito Federal, em acérdao
de 22 de ]ulho ‘de’ 1927 ;

s Por ~funcionarios publicos entendem-se os titulares
¢ .-que ocupam no quadro geral da administragdo, por
investidura legal, um cargo de gestdo, ou de auto-
ridade, mais ou menos estavel”. (Arquivo Judiciario,
vol. 4, pag. 509).

Impge-se, portanto, que se precise a nogdo

de “cargo piblico”, correspondente no direito
atua] a

“empregos piblicos creados em lei, em ntmero certo,

. com_ denominagdo prépria e pagos pelos cofres da
Unido”. (Artigo 3.° do Estatuto dos Funciona-
rios) .

W Competente especialista, em excelente estudo

m-publicado, -afirma, com. inteira procedéncia,

Qe 4 legislagag atual, por motivos de ordem

S::“Ca restringiu o cqncexto de cargo, que e, em
acepgao real, sg B

“um conjunto de fungdes e responsabilidades que

devam ser atribuidas a uma s6 pessoa” . (Astério

Dardeau Vieira, Como classificar os cargos, Rev.
do Serv. Pib., n. de abril de 1941).

No momento, é necessaria, para a existén-
cia de um cargo piiblico, a concorréncia de tres
condigdes essencials :

a) creagdo por lei;
b) niimero certo e denominagao propria ;
¢) vencimentos pagos pelos cofres piiblicos.

Passando as entidades paraestatais, verifi-
camos logo de inicio que os cargos nelas existen-
tes ndo sdo creados por lei e sim por ato dos
dirigentes da entidade, geralmente submetidos a
aprovagao de um 6rgao fiscalizador. Assim, nos
institutos de previdéncia social, o quadro dos em-
pregados, elaborado pela propria entidade, fica
sujeito ao exame e aprovagdo pelo Conselho Na-
cional do Trabalho. Alias, é caracteristica da

administracdo das autarquias essa maior malea-

bilidade do seu pessoal, em desacérdo com a ri-
gidez verificada, nesse particular, nos servigos di-
retamente administrados pelo Estado. A creagéo,
extingdo e transformacgdo de cargos, os aumentos
e reducdes de salarios sd@o nas autarquias meros
atos de administragdo e n@o se subordinam ao
lento processo de elaboragé@o legislativa e ao cri-
tério politico dos Parlamentos. Essa flexibilida-
de na movimentagdo dos quadros de servidores
das entidades paraestatais e a possibilidade de
sua alteracdo por atos comuns e rotineiros da ad-
ministracdo, impedem a fixacdo dos respectivos
cargos em niimero certo, com denominagdo pro-
pria, requisitos necessarios para a identificagao
de um cargo ptblico. Finalmente, ndo sdo pagos
pelos cofres piiblicos os salarios e vencimentos
dos servidores das autarquias administrativas. A
auto-suficiéncia desses organismos permite-lhes
orcamento préprio, ndo englobado no Orcamento
Geral da Unido, do qual ndo constitue nem mes-~
mo um anexo, de acoérdo com a técnica orcamen-
taria em vigor. Ao conferir a personalidade ju-
ridica a um servico publico, destacado da admi-
nistracdo central, delega-lhe geralmente o Estado
o poder de levantar e exigir contribuicdes para

sua manutencao e para o custeio de seus servigos,

inclusive pagamento do pessoal. Assim, apesar
de dinheiros ptblicos, os fundos das entidades au-
tarquicas ndo se destinam aos cofres da Uniao,
nem fazem parte de sua receita geral. Nestas
condicdes, é indiscutivel a afirmagdo contida no
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voto vencedor do ministro Eduardo Espinola, pro-
ferido no agravo de peticdo n. 8.023, em 19 de
julho de 1938 : '

“Nao se pode, porém, concluir que sejam funciona-
rios puablicos os funcionarios das autarquias admi-
nistrativas, como o Departamento Nacional do Café,
que se ndo apresentam com o carater de estabele-
cimentos custeados pela Fazenda Nacional, tendo
patriménio préprio, constituido por taxa especial e
destinado a satisfacdo das respectivas obrigagdes
e encargos .

Os cargos exercidos pelos servidores das au-
tarquias administrativas ndo sdo, portanto, no
direito brasileiro, cargos piiblicos, nem podem seus
ocupantes ser considerados funcionarios piiblicos.
Em nossa opinido, constituem éles uma categoria
especial de servidores do Estado, como os extra-
numerarios, os serventuarios da Justica etc. Na
lei instituidora do 6rgdo autarquico, em seu re-
gulamento ou regimento, se encontra o estatuto de

- seus servidores, sao definidos e enumerados os

seus direitos, deveres, garantias e vantagens. E,
como ja o fez notar o Dr. Oscar Saraiva :

“Essa situagdo estatutaria deve tambem, a meu ver,
ser tanto quanto possivel uniforme em se tratando
de instituicdes de finalidades congéneres. INesse
sentido, alids, vem se orientando o Conselho Nacio-
nal do Trabalho, que, como 6érgdo tutelar das Cai-
xas de Aposentadoria e Pensoes, esta procedendo a
padronizagdo de cargos e vencimentos de emprega-
dos dessas entidades. A mesma padronizagdo po-
deria fazer-se nas grandes institui¢des de previdén-
cia, afim de evitar as desigualdades flagrantes que
ainda hoje ocorrem. Em sintese, um bom controle

da gestdo financeira e uma boa organizagdo de pes-
soal sdo condigBes indispensaveis ao sucesso de qual-
quer autarquia”. (Oscar Saraiva, As aufarquias
no direito piblico brasileiro, Rev. do Serv. Piblicos
setembro de 1940).

O elemento pessoal é de importancia vital nas
entidades paraestatais. Representando, como ja
vimos, a interferéncia do Estado em setores estra-
nhos a sua atividade normal, as autarquias admi-
nistrativas, como orgdos disciplinadores e regula-
dores da produgdo e do comércio, como estabele
cimentos industriais do Estado, como regulado-
res das relagdes entre o capital e o trabalho e
como instituicdes de previdéncia e de assistén-
cia social, necessitam de técnicos especializados
em tdo complexas e delicadas fungdes. A insti-
tuicio do sistema do mérito devera ser, assim, a
pedra angular do estatuto dos servidores das en-
tidades paraestatais, como ja é hoje do estatuto
dos funcionarios piblicos civis. Uma rigorosa
selecdo inicial, o aperfeicoamento progressivo do
pessoal, a garantia do acesso pelo merecimentO
etc., sdo elementos imprescindiveis a formagdo
de equipes eficientes e capazes nas autarquias ad-
ministrativas, como no servigo piiblico em geral.

Terminamos agora éste trabalho, no qual nos
estendemos tdo longamente, com o objetivo de
concorrer para a elucidagdo de pontos que, no
momento, sdo objeto de acaloradas controvérsias:
Procuramos, de acérdo com nossas possibilidades:
situar ésses entes auxiliares do Estado no quadro
politico, social e juridico do Brasil atual e apre
ciar a situacdo daqueles que lhes prestam servi”
¢os remunerados,
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OS CONCEITOS EMITIDOS EM TRABALHOS ASSINA-

DOS SAO DE RESPONSABILIDADE EXCLUSIVA DE

SEUS AUTORES. A PUBLICACAO DE TAIS TRABA-

LHOS NESTA REVISTA E FEITA UNICAMENTE COM o

O OBJETIVO DE FACILITAR O CONHECIMENTO DE

ASSUNTOS RELACIONADOS COM A ADMINISTRACAO
PUBLICA.




