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O ESTATUTO DOS FUNCIONARIOS E ALGUNS
DOS SEUS ASPECTOS

O FUNCIONARIO PuUBLICO E A SUA
CONDICAO SOCIAL-

Existe um aspecto do problema do funciona-
lismo até hoje pouco apreciado em conjunto, mas
que exigiria uma solu¢do de ordem geral, enca-
rando-se o problema sob o seu aspecto social e
econodntico.

A condi¢do do funcionario é um problema
social. Ele constitue uma classe com posi¢do de-
finida na vida social, com todos os problemas
econ6micos que caracterizam certa categoria de
individuos e cuja vida sofre as contingéncias de
set regime de remuneragao.

O funcionario é tipicamente um assalariado,
vive do seu vencimento, com poucas exce¢des, e
estd reduzido, sob o ponto de vista econémico,
as contingéncias dessa sua condigdo.

Como assalariado, tem um quadro perfeita-
mente definido : desconhece o capital e os seus
filhos sofrerdo as consequéncias econémicas dessa
condigdao (1). Deve, por isso, adaptar-se ao qua-
dro, socialmente definido, do homem que vive do
seu salario. Tem, portanto, com padrao de vida
melhor, mas com maiores obrigages e encargos,
_a mesma situagdo do operario.

Ha, pois, no problema do funcionario, um
aspecto social importante, e dai a necessidade de
uma adaptacdo do direito do funcionario ao di-
reito social, dentro do qual se compreende a so-
lugdo dos problemas sociais e econémicos dos que

(1) Ver Goetz Brief — Le proletariat industriel —
O autor ali considera o estado de assalariado e analisa as
consequéncias do regime — pg. 18.
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trabalham, procurando “minorar os sofrimentos
oriundos da miséria e reconduzir tanto o individuo
como a familia, na medida do possivel, as normas
de existéncia do meio em que habita” (2).

Ora, quais serdo ésses problemas, quais se-
rao as deficiéncias que geralmente encontra o as-
salariado em sua vida ?

As consequéncias da instabilidade que o
reduz a pentiria nos casos de perda do emprégo ;
as deficiéncias do salario, que acarretam o deficit
em seu or¢camento mensal ; o aumento dos encar-
gos de familia; a moléstia sua ou de pessoa da
familia ; a incapacidade consequente a doenga ou
idade ; a morte. -

Sdo ésses os principais precalgos da vida do
assalariado, objeto de estudos do legislador, que
vem encontrando os remédios adequados e con-
sagrando-os na moderna legislagao trabalhista.

Ja tivemos oportunidade, em um estudo com-
parativo entre a legislagdo trabalhista, isto é, o
direito operario e o direito do funcionario, de mos-~
trar como certos institutos de direito sdo inadapta-~
veis a situagdo do funcionario, mas como se impde,
como norma de - justica social, a equiparagao de
certos direitos e vantagens assegurados pela legis-
lagdo trabalhista.

O Estatuto dos Funcionarios Piblicos Civis
da Unido ndo descurou désses problemas; deu-
lhes mesmo um sentido muito humano, consagran-
do normas tendentes a resolvé-los.

O Estatuto tem ésse trago peculiar — En-

(2) Definicio da 1.* Conferéncia Internacional do
Servico Social.
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carou a vida do funcionario dentro de um quadro
geral e procurou resolver os problemas, nio so-
mente do servico, da administracdo, do Estado,
mas tambem dos seus servidores, como funciona-
rios, como homens e como classe.

Dai os seguintes principios firmados pelo
Estatuto :

1) estabilidade dos funcionarios capazes ;

2) justa remuneragdo atendendo-se aos en-
cargos de familia pela constituigdo de abonos
familiares ;

3) um plano geral de assisténcia, que com-
preendera a previdéncia, o seguro, a assisténcia
médico-dentaria e hospitalar, sanatérios, colonias
de férias, cooperativas ;

4) as feérias obrigatodrias ;

5) a aposentadoria ;

6) a pensao ;

7). o auxilio para funerais, correspondente
a um més de vencimento ;

8) a policia do regime de consignagdes ;

9) facilidades para aquisigdo de casa pro-
prias

10) facilidades para o aperfei¢oamento inte~
lectual e profissional.

Este o quadro dentro do qual se desenha a

nova politica social em relagdo ao funcionario.
E’' preciso leva-la a efeito metddica e eficazmente.

A estabilidade do regime de vida de uma
classe média, que vive do salario, mas com um
standard de vida mais elevado, é uma exigéncia
do regime social vigente. O desequilibrio no seu
regime de vida pode acarretar grandes abalos na
estrutura do Estado, sem falar nas consequéncias
funestas que pode produzir nos servigos piblicos.

A burocracia é a parte estavel, permanente,
impessoal da administragdo; deve ser, por isso,
considerada objetivamente, afastada qualquer idéia
de prevengdo ou de impressdo pessoal dos diri-
gentes.

A condigao social do funcionario tem. uma
posi¢do bem definida na moderna sociologia e os
ensinamentos desta ciéncia nunca devem ser es-
quecidos pelo legislador.

Neste ponto merece louvores a orientagdo tra-
cada no Estatuto.

A SINDICALIZAGAO

Um dos aspectos que bem define a posicao
do funcionério ptiblico em relagdo ao Estado é

a proibigdo contida no Estatuto, em obediéncia,
alids, ao texto constitucional, de sindicalizar-se.

Esta proibi¢do é de grande alcance, sob o
ponto de vista social, porque a sindicalizagdo cor-
responde a um movimento politico e social cuja
repercussao tem sido enorme na evolugdo do
direito moderno. Por isso mesmo, o assunto in-

_teressa diretamente ao regime juridico dos fun-

cionarios publicos, que pleiteiam a generaliza-
¢ao das normas que requlam a vida dos que
trabalham .

Duguit escreveu sobre esta teoria pagina do
maior interésse (3), por isso que considerou o
problema da sindicalizacdo dos funcionarios den-
tro do quadro de um grande sistema adminis-
trativo descentralizado.

Mostra Duguit os prejuizos do sindicalismo
revolucionario e do recurso a greve geral por par-
te dos funcionarios, o que levaria & desordem e
ao arbitrio qualquer movimento de reacdo ma-
terial por parte dos sindicatos de funcionéarios.

A descentralizacdo pleiteada por ésse emi-
nente professor leva a outros resultados, como a
integracdo das corporagdes profissionais, que as-
sumiriam a responsabilidade e o contréle dos ser-
vicos dentro de uma organizagao fechada em que
todos teriam ndo somente direitos e vantagens mas
tambem obrigacdes e responsabilidades maio-
TeSHE(4 )

Procura-se justificar a sindicalizagdo dos fun-
cionarios pelos seguintes motivos :

1) a necessidade da defesa dos interésses
da classe, evitando injusticas e o desrespeito as
normas legais que asseguram os seus direitos
e regalias ;

2) a cooperagdo com o poder piblico no
sentido de melhorar as condigdes econdmicas do
funcionalismo ;

3) a representacdo do funcionario, como
expressao de uma corrente organizada e que con-
tribue diretamente para a vida administrativa do

Estado. (5).

Aparentemente essas razdes se apresentam
como irrespondiveis, por isso que ésse é um direito

(3) Le droit social, le droit individuel et I'Etat —
Pg. 140 e seguintes.

" (4) Ver a interessante obra de Maxime Leroy — Les
transformations de la puissance publique, les syndicats de
fonctionnaires.

(5) Ver sobre éste assunto Julian Ruiz y Gomes —
Principios Generales de Derecho Administrativo — pg. 301.
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inerente a todo individuo e especialmente aos
agrupamentos com evidente valor numérico e fun-
cional ; mas, na realidade, o mesmo objetivo pode
ser atingido de duas formas :

1) pela liberdade de associagdo

2) por um conjunto de medidas tomadas-

pelo poder piblico, que permitam a'intervencdo
dos funcionarios nas deliberagdes que interessam
a classe.

Por essa forma pode-se conciliar o interésse
dos funcionarios com o respeito a hierarquia ad-
ministrativa e a uma disciplina necessaria ao bom
funcionamento dos servigos publicos.

O que esta em jogo, nesse caso, ndo é o in~
terésse do Estado ou dos seus dirigentes, mas
o funcionamento de servigos que o piiblico tem
o direito de exigir serem prestados regularmente.

A associacdo ndo se confunde com o sindi~
cato. Este se apresenta como uma expressao
politica definida, geralmente é uma pega de uma
organizagdo, que tem um sentido préprio, entrosa-
da com outras instituigdes incompativeis com as
relacoes entre o funcionario e o Estado.

Assim, para exemplificar o direito de reali~
zar convengoes coletivas de trabalho (6), na Fran-
ca tém sido reconhecidas associacoes de funcio-
narios, de acérdo com a lei de 1901, mas ndo a
sindicaliza¢do regulada pela lei de 1884 (7), mui-
to ambicionada pela forca que traria a filiagdo
desses sindicatos a C. G. T. (8). Seria, como
diz Maurice Hauriou, transformar a fungdo putbli-
ca em instrumento do sindicato.

Diversas solugdes tém sido tentadas naquele
pais, procurando-se geralmente estabelecer um re-
gime, um modus vivendi especial, peculiar a natu-~
‘reza do servigo piiblico e dos sindicatos. George
Mer (9), por exemplo, sugere a constituigdo, nas
reparti¢des, de verdadeiros conselhos de adminis-~
tragdo em que tomariam parte representantes dos
diversos sindicatos, que nfo somente teriam o pa-

(6) Ver Roger Bonnard — Le syndicalisme, edicdo
brasileira que tivemos ocasifio de anotar.

(7) C. E. 13 de janeiro 1922, Boisson, R. 19.37;
S. 22 III. I e nota; S. A. IIl, 147; 18 marco 1927
Syndicat des agents des lycées nationaux R. pg. 358 — 15
de marco 1935. Fédération nationale des professeurs de
lycée. S. 1935 — III, 47.

(8) Ver Hauriou — Précis élémentaire de droit ad-
ministratif — 1938 — pg. 75.

(9) Le syndicalisme des fonctionnaires.

pel de esclarecer a dire¢do a respeito das reivin-
dicagdes do pessoal, mas tambem teriam partici-
pagdo ativa nas deliberacdes, influindo direta-
mente sobre elas.

Comentando essa sugestdo, André Hauriou
mostra~se favoravel, ndo somente porque, fazen-~
do-se representar coletivamente, os funcionarios
ndo subvertem a ordem hierarquica, colaborando
apenas com os chefes em beneficio do servigo.

André Hauriou, como Duguit, procurou ligar
tambem o problema da sindicalizagdo dos fun-
cionarios ao da descentralizagdo, fazendo uma
confusdo facilmente destruida pela diferenciagao
evidente dos dois institutos.

Berthelemy respondeu com vantagem aos ar-
gumentos daqueles dois eminentes juristas. A
sindicalizagdo consiste na participag@go dos fun-
cionarjos na gestdo do servico, a descentraliza-
¢do é um processo de participagdo de uma em-
présa auténoma no servigo ptblico. (10)

Em um interessante trabalho, George Mer
(11) procurou encontrar uma férmula satisfatéria.

Antes do Estatuto, regulando a sindicaliza-
¢do das classes patronais e operarias, o decreto
n. 19.770, de 19 de marco de 1931, em seu
artigo 11, excluia do niimero de empregados, a
quem reconhece o direito de sindicalizar-se :

“a) os empregados ou funcionarios publicos,
para os quais, em virtude da natureza de suas
funcées, subordinados a principios de hierarquia
administrativa, decretara o Govérno o estatuto
legal”.

Usando de forma ainda mais positiva, o de-
creto 24.694, de 12 de julho de 1934, declara
em seu artigo 4.°:

“Os funcionarios publicos ndo poderdo sin-
dicalizar-se” .

Em seu paragrafo tnico, porém, encontra-se
uma disposigdo que restringe a compreensdo da
expressdo funcionario publico, estando excetuados
os operarios do Estado, pelo menos de uma certa
categoria.

A razao de ser dessa excegdo esta no carater

precario que caracteriza a admissdo désses ope-

(10) Questions pratiques — Ver tambem Mastepiol
et Laroque — La tutelle administrative — pg. 339
(11) Le syndicalisme des fonctionnaires.
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rarios ao servio. S&o operarios sindicalizados

e que eventualmente servem ao Estado; ndo fa- -

zem parte do quadro do funcionalismo.

O direito de sindicalizar-se afeta, portanto,
ao operario do Estado, ao empregado do Estado,
ndo ao operario dentro de sua profissao. No
quadro do seu sindicato existem empregados de
todas as categorias, agrupados pela profissdo, pelo
oficio, pela atividade técnica que exercem.

O operario a servico do Estado pode, por is-
so mesmo, sindicalizar-se, abstendo-se no entanto
de apresentar-se perante o Estado nessa qualidade.

Eis ai mais um aspecto da condi¢do do fun-
cionario que leva a qualifica-lo dentro de uma
classe peculiar, perfeitamente definida.

O seu estatuto é aquele previsto pelo Es-
tado e nele se acham regulados todos os direitos
e deveres da profissao.

ALGUMAS DEFINICOES

O Estatuto, procurou, com o objetivo de por
termo a controvérsias, definir alguns principios
fundamentais sobre os quais se assenta toda a
estrutura do regime por éle creado.

Assim, o Estatuto, seguindo, alias, a orien-
tacdo anterior do Conselho Federal do Servigo
Pablico e do Departamento Administrativo, pro-

curou definir o sentido essencial das palavras a

que se deve atribuir significagdo técnica, como
Cargo, Classe, Carreira, Quadro.

A definicio no texto legal tem, a par de
vantagens incontestaveis, como especialmente a in-
terpretacio uniforme que se deva dar as dispo-
si¢des legais, inconvenientes como a excessiva ri-
gidez na interpretagdo do texto legal pela admi-~
nistragdo publica, e, principalmente, o préprio pe-
rigo da definigdo.

E’ preciso, desde logo, notar que na maioria
dos paises, especialmente naqueles que serviram
de fontes para a elaboragdo da nova estrutura
do nosso servigo civil, a significagdo destas pa-
lavras — Classe, Carreira, Quadro — tem sido
objeto de discussdes que se devem ter até agora
como quasi insoluveis.

Observam Mosher e Kingsley (12) que nos
Estados Unidos a significagdo das palavras Class,
Service, Grade difere de Estado a Estado.

Assim, a expressdo. “Service” tem, em Ma-
ryland, Detroit e Cincinnati, a mesma significa-

(12) Public Personnel Administration — pg. 369.

cao que “Class” em Milwaukee e na maioria das
cidades do Canada, enquanto que aquilo que em
Cincinnati chama-se “Class”, corresponde ao que
em Milwaukee denomina-se “Grade’.

Além disso, comparando-se os diversos pla-
nos de classificacdo, verifica-se que, mesmo entre
categorias de designagdo semelhante, existe a mais
evidente falta de uniformidade na denominacéo
das classes.

Além do mais, nos Estados Unidos sdo co-
nhecidas outras classificages que nio foram con-
sagradas pela nossa lei, como, por exemplo, “Ser-
vices” e “Group of Classes”, que correspondem
com maior ou menor semelhanga aquilo que nés
denominamos Quadro.

Na Inglaterra, a expressio “Class” corres-
ponde, por sua vez, a categorias de funcionarios,
tomando-se por base mais particularmente a na-
tureza da fungdo do que propriamente o padrio
de vencimentos, como por exemplo: “Adminis-
trative Class"”, “Executive Class”, “Clerical Class”,
“Writing Assistant Class”, “Shorthand Typist
Class” e “Typist Class”. (13)

Assemelha-se, porém, a definicdo inglesa a
nossa, porque ambas correspondem a categorias
profissionais. : :

Feitas estas consideragdes de ordem geral,

vamos dar algumas nogdes particulares sébre cada
uma dessas denominacées.

Funcionario pablico e cargo publico

O Estatuto liga intimamente, de acérdo, alias,
com a Constituicdo, a defini¢do de Ffuncionario
piblico a nogdo de cargo publico. Assim, funcio-
nario publico, nos termos do artigo 12 do Estatuto,
€ a pessoa legalmente investida em cargo piblico.

Cargos publicos, por sua vez, e somente para
os efeitos do Estatuto, “sdo os creados por lei
em niimero certo, com denominag¢do prépria e pa-
gos pelos cofres da Unido”.

Diria melhor, talvez, o Estatuto, desde que
a sua aplicagdo é extensiva aos Estados e aos
Municipios, bem como ao Distrito Federal e ao
Territério, em vez de Unido, “cofres piblicos”.

Cargo publico, por conseguinte, é aquilo que
a lei considera como tal, porquanto o Estatuto
nao limita a natureza da funcio, nem torna ex-
plicito o carater especifico, peculiar, que inte-
gra a fungdo piblica na definicio de Cargo.

(13)" Mustoe, The Law and Organization of the Civil
Service — pg. 11.



52 REVISTA DO SERVICO PUBLICO

E’ bem verdade que exije a determinagdo do
seu ntmero, a sua denominacdo, e a remuneragao
dos servicos pelos cofres piblicos, mas deixa
ao critério do legislador a subversdo de toda a
estrutura creada pelo estatuto.

Ja o Conselho Federal do Servigo Publico
Civil (14) havia definido cargo publico :
“é¢ o que como tal é creado por lei, com
indicacdes de niimero certo, caracterizagao
profissional, e vencimentos divididos em
ordenado e gratificacdo, correndo a des-
pesa relativa ao ordenado a conta da par-
te fixa da verba — Pessoal — do orga-
mento da despesa’.

Pergunta-se, no entretanto, si a lei crear um
cargo ptiblico sem os caracteristicos constantes
das definicGes acima mencionadas, deixara o mes-
mo de ser cargo publico ?

Quais serdo as consequéncias decorrentes des-~
ta contradigdo, para o funcionario e para o Estado ?

Para que prevalecesse o Estatuto sobre a lei
ordinaria, necessario féra que aquele tivesse o
carater de uma lei constitucional, o que evi-
dentemente ndo ocorre.

Por outro lado, o artigo 156, letra a), da
Constituigdo declara que o quadro dos funcio-
narios piiblicos compreendera todos os que exer-
cam cargos piblicos creados em lei, seja qual for
a forma de pagamento.

Nota-se ai maior liberdade na defini¢ao do
texto constitucional. Basta que a lei crie um
cargo piblico e determine a forma de seu pa-
gamento, que pode ser a mais variada, para que
se considere o seu titular como funcionario inte-
grado no quadro fixo dos Funcionarios Piblicos.

Ha, portanto, no texto legal, uma restri¢do
desconhecida do texto constitucional, o que merece
a devida atencdo dos 6rgdos encarregados da
execucao do Estatuto.

Classe

- Define o Estatuto em seu artigo 5.°: “Classe
¢ um agrupamento de cargos da mesma profissdo
e de igual padrdo de vercimentos' .

Caracteriza-se, portanto, pelo concurso de

(14) “Diario Oficial”, de 11 de junho de 1938 —
pg. 11.685.

dois elementos, padrdao de vencimentos igual, den-
tro da classificagdo feita pela lei, e identidade de
profissdo, isto é de especialidade, de atividade
funcional.

Exprime, assim, um grupo de cargos sufici-
entemente semelhantes quanto aos seus deveres
e responsabilidades, que por isso mesmo impo-
nham um tratamento e uma remuneracdo iguais
nas diversas fungdes.

A classe é a unidade base da classificagao
moderna.

Resolve-se por esta forma a dificuldade na

padronizagdo dos vencimentos e reduz-se o ni-

mero de categorias, que tem constituido uma
fonte de desigualdade no tratamento dos funcio-
narios do Estado.

Os americanos preocupam-se muito, na de-
terminagdo das classes, com o critério profis-
sional.

Assim, nos Estados Unidos, todos os cargos,
por exemplo, cujas atribui¢bes se acham sob a
denominagdo de Vigia, numa praia de banhos
ou num parque publico, estdo incluidos na classe
dos Guardas Salva-vidas, de acérdo com o plano

-de classificagdo adotado pelo Estado de Nova

York em 1932.

Na Inglaterra, como ja vimos acima, existe a
mesma preocupagao.

Carreira

“Carreira ¢ um conjunto de classes da mes-
ma profissdo, escalonadas sequndo os padrdes de
vencimento’" .

Si uma classe pode ser figurada em um sen-
tido horizontal, de acérdo com a uniformidade
do padrdo de vencimentos, a carreira sera repre-
sentada em sentido vertical, constituida por di-
versas classes com padrdes de vencimentos di-
versos dentro de um mesmo grupo profissional.

Os americanos preferem conceituar a carrei-
ra dentro de um quadro mais amplo, conside-
rando-a uma série de classes (Serie of Classes)
semelhantes quanto a natureza do servico, e di-~
ferindo principalmente quanto ao seu grau, cons-
tituindo escala em uma estreita linha de pro-
mogao.

Petroziello (15) encontra na carreira o con-~
curso de dois elementos : o movimento ascencio-

(15) Il Rapporto di Pubblico Impiego, in Primo Tra-
tatto de Orlando, vol. II, parte 2.* — pg. CCLXXIX.
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nal, com modificagdes na competéncia, nas atri-
bui¢des e na responsabilidade; e um aumento
relativo nos vencimentos.

A carreira, acrescenta, se desenvolve subordi-
nando-se a uma dupla ordem de limites : quanti-
tativo e normativo. O quadro é quem fixa a
capacidade numérica de cada carreira, cujo mo-
vimento obedece as normas que foérem fixadas
pela lei.

Etimologicamente, a palavra pode ser toma-
da em dois sentidos: ou como profissdao, ou
como modo de atividade, em que pode haver pro-
mogao ou acesso.

Sempre exprime, no entretanto, uma idéia
de movimento, de acesso, de melhoria. A sua
significagdo técnica, como vimos, ndo difere do
seu sentido usual, comum.

Contrapde-se a carreira, ou cargo de carreira,
o cargo isolado. Este dltimo é o que se ndo
pode integrar em classe e corresponde a certa e
determinada funcdo. (16)

Por ai se vé como é complexa a defini¢do
de classe e como existe uma relagdo muito intima
entre classe e carreira.

O texto constitucional, em seu artigo 156,
letra b), s6 exige o concurso de provas ou de

(16) Art. 4.° do Estatuto.

titulos na primeira investidura, nos cargos de car-
reira, parecendo desconhecer a existéncia dos car-
gos isolados e deixando uma lacuna bem sensi-
vel na determinacdo do regime juridico e na
estabilidade dos titulares de cargos isolados.

Deve-se, entretanto, aplicar a éstes tltimos,
por analogia, as mesmas garantias asseguradas
pelo texto constitucional a generalidade dos fun-
cionarios publicos.

Quadro

“Quadro é um conjunto de carreiras e cargos
isolados”, segundo define o artigo 8.° do Estatuto.
A expressio pode ser tomada em sentido

genérico, usado pela Constitui¢do, compreenden-

do todos os que exercem cargos publicos creados
em lei. Da uma idéia de estabilidade, perma-
néncia, efetividade, constancia.

De acoérdo com a definicdo do Estatuto, éste
grande Quadro dos funcionarios pode se desdo-
brar em quadros menores, correspondentes as di-
versas repartigoes.

A lei n. 284, de 28 de outubro de 1936,
e principalmente as tabelas anexas a mesma lei,
desdobraram os diversos Ministérios em nume-
rosos quadros, de acérdo com a conveniéncia dos
servicos e a organizagdo das diferentes repar-
tigdes.



