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Resumo: O regime juridico dos agentes publicos, de status constitucional e infra-
constitucional, abrange a disciplina das relacoes entre Estado e pessoas fisicas ocupantes,
a qualquer titulo, de posicdes na Administracdo Publica, ndo podendo se reduzir ao regime
juridico dos servidores publicos, espécie de agentes publicos ao lado dos agentes politi-
cos, dos servidores publicos, dos militares e dos agentes honorificos. Define-se regime
juridico como o conjunto de normas que regulam essa relacao juridica, estabelecendo,
entre outros, direitos, deveres, responsabilidades e aposentadoria. A Constituicao fornece
a concepcao de um regime geral como minimo denominador comum a todas as espécies
de agentes publicos e de regimes especiais para cada uma delas. A escolha do regime
juridico € um desafio: ndao pode se dirigir a situacdes pretéritas sob pena de resultados
inconstitucionais; deve destinar identidade de tratamento a postos iguais, evitando a
multiplicidade de regimes, havendo reserva de regime legal a certos postos em razao de
sua natureza, de seus requisitos ou de suas garantias, e abertura ao regime trabalhista
para postos que nao requeiram regime juridico publico ou localizados em empresas
estatais. A remuneracao, como integrante desse regime, nao pode desprezar as normas
constitucionais, inclusive os principios juridicos de direito publico.
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Abstract: The legal regime for public agents, which has constitutional and infraconsti-
tutional status, covers the discipline of relations between the government and individuals
occupying, in any capacity, positions in Public Administration, and cannot be reduced to
the legal regime of public servants, a certain type of public agents alongside political
agents, civil servants, the military and honorary agents. Legal regime is defined as the set
of rules that regulate this legal relationship, establishing rights, duties, responsibilities
and retirement, among others. The Constitution provides the concept of a general regime
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as a minimum common denominator for all kinds of public agents, and special regimes for
each one. Opting for a legal regime is a challenge: it cannot address past situations under
penalty of unconstitutional results; must assign treatment identities to equal positions,
avoiding the multiplicity of regimes, with the legal regime being reserved for certain
posts due to their nature, requirements or guarantees, and openness to the labor regime
for posts that do not require a public legal regime or located in state-owned companies.
Remuneration, as part of this regime, must not disregard constitutional norms, including
legal principles of public law.

Keywords: Legal Regime. Public Agents. Public Servants. Public Administration.

1. Introducao

Ao longo da histéria, o exercicio de atividades do Estado pelos seres humanos foi
objeto de sensivel evolucao transitando por sistemas (consanguinidade, patrimoniali-
dade, gratuidade, venalidade, hereditariedade, comissao, burocracia e mérito) que,
em grau mais ou menos variavel, coexistiram a partir da construcao de figuras organizadas
de Estado como reflexo do modo de sua estruturacao governamental baseada em suas
coevas influéncias sociais, econémicas, politicas, histéricas, culturais determinantes.
Nesse curso, também variadas formas de vinculacdo dessas pessoas ao Estado foram
adotadas, transformadas ou extintas, considerando os marcos normativos correlatos.

Por um lado, a abordagem da posicao dessas pessoas deve adotar definicao com
maiores graus de amplitude e elasticidade para compreensao do conceito desses sujei-
tos que desempenham alguma funcao estatal e do regime dessa relacao que os liga ao
Estado. Por outro, a analise da nocao e da classificacao de agentes publicos e do regime
de sua vinculacao depende da captura de determinado momento histérico e de um espaco
definido de incidéncia.

Os padroes ou modelos normativos ndo sao fixos, rigidos ou estaticos, por mais
extensa que seja a durabilidade ou intensa sua permanéncia; sao dinamicos, flexiveis e
mutaveis de acordo com as proprias vicissitudes (sociais, econdmicas, politicas, historicas,
culturais) contribuintes. Normas juridicas nao sao geradas por capricho, diletantismo,
copia; sdo criadas pela influéncia de valores ideologicamente predominantes. Dai porque
circunscrito este estudo ao quadro normativo brasileiro vigente.

A base deste estudo €, como timbrado, o ambiente normativo brasileiro positivo.
Como esse marco tem ampla extensdo a vista da adocao do sistema federativo (que se
arquiteta pela pluralidade de instancias politico-governamentais na integralidade terri-
torial em relacdo concomitante de fracionamento e unidade), opta-se por uma analise
do minimo denominador comum que parametriza a relacao juridica entre os agentes
publicos e o Estado, mensurando sua irradiacao nessas orbitas de divisao espacial.
Por isso, toma-se como objeto de pesquisa a Constituicao brasileira de 1988, que concentra
normas gerais dessa relacao e que sao determinantes para toda e qualquer compreensao,
reflexao e critica do tema proposto.

O proémio do estudo consiste na exposicao do conceito de agentes publicos e suas
espécies, considerando o carater genérico do termo, para entdo prosseguir na captacao da
definicdo de regime juridico e de suas espécies e, em etapa seguinte, avaliar sua moldagem
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constitucional e, ao fim, pesquisar seus elementos, suas caracteristicas peculiaridades
e consequéncias, a luz de uma visao critica e dinamica pelo recurso aos entendimentos
doutrinarios e jurisprudenciais.

2. Agentes publicos: conceito e espécies

Agentes publicos sdo pessoas fisicas que desempenham atividades normativamente
estabelecidas em entidades estatais da Administracao Publica centralizada ou descen-
tralizada, de qualquer ambito, esfera, poder ou nivel, investidos em fungdes publicas
lato sensu, de modo transitério ou permanente e de forma remunerada ou gratuita,
sob determinado regime de vinculo. Este conceito amplo abrange todos que, sem distin-
cao, exercem funcao publica em género, inclusive aqueles investidos em cargos, fungdes
(stricto sensu) e empregos publicos?.

Ha uma definicdo no nivel normativo infraconstitucional constante do art. 2° da
Lei da Improbidade Administrativa (Lei n° 8.429/92), enunciando que “reputa-se agente
publico, para os efeitos desta lei, todo aquele que exerce, ainda que transitoriamente
ou sem remuneracao, por eleicao, nomeacao, designacao, contratacao ou qualquer outra
forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou funcao” nas entidades da
Administracao centralizada ou descentralizada federal, estadual, distrital, municipal de
qualquer Poder (inclusive, empresas estatais), referidas em seu art. 1°.

E certo que este conceito se presta a uma finalidade especifica: a repressdo de
atos de improbidade administrativa®, mas seu conteido amplo e genérico tem carater
cientifico para cunhagem de uma definicao de agente publico e é consequéncia de uma
evolucao normativa que teve marcos significativos transitando pelos conceitos de funcio-
nario publico para responsabilizacao penal (art. 327, Codigo Penal), de servidor publico
para perda de bens ou valores por enriquecimento ilicito, influéncia ou abuso de cargo
ou funcao (Lei n°® 3.502/58), e de autoridade para fins de impetracao de mandado de
seguranca (art. 1°, § 1°, Lei n® 1.533/51)“ ou de responsabilizacao por abuso de autoridade
(art. 5°, Lei n° 4.898/65) — conquanto autoridade nao se equipare a agente ou servidor,

2 As observacdes lancadas sdo o resultado da extracdo de livro de minha autoria (Remuneracgdo dos agentes publicos,
Sao Paulo: Saraiva, 2009) e do capitulo denominado “Agentes politicos”, também de minha lavra, contido em livro coordenado
por Adilson Abreu Dallari, Carlos Valder do Nascimento e Ives Gandra da Silva Martins (Tratado de direito administrativo,
Sao Paulo: Saraiva, 2013. v. 2).

3 Dai porque tem amplificacao para uma nocao de agente publico por equiparacéo (ou ficcdo), como se verifica do paragrafo
Unico de seu art. 1°.

4 Conveniente o registro da oscilacao da nocao de autoridade na antiga legislacdo de mandado de seguranca: o § 1° do art. 1°
na redacao primitiva da Lei n° 1.533/51 cunhava que “consideram-se autoridade para os efeitos desta lei os administradores
ou representantes das entidades autarquicas e das pessoas naturais ou juridicas com funcdes delegadas do poder publico,
somente no que entende com essas fungdes”; a Lei n°® 6.978/82 a majorou estabelecendo que “consideram-se autoridades,
para os efeitos desta Lei, os representantes ou 6rgaos dos Partidarios Politicos e os representantes ou administradores das
entidades autarquicas e das pessoas naturais ou juridicas com fungdes delegadas do poder pUblico, somente no que entender
com essas fungdes”; por dltimo, a Lei n. 9.259/96 contraiu-a ao enunciar que “consideram-se autoridades, para os efeitos desta
lei, os representantes ou administradores das entidades autarquicas e das pessoas naturais ou juridicas com funcdes delegadas
do Poder Publico, somente no que entender com essas funcdes”. Na vigente Lei n° 12.016/2009, o conceito de autoridade
tem abrangéncia denotada pelo emprego da formula “seja de que categoria for e sejam quais forem as fungées que exerca”
(art. 1°, caput), tonificado pela equiparacao dos “representantes ou 6rgaos de partidos politicos” e dos “administradores
de entidades autarquicas, bem como os dirigentes de pessoas juridicas ou as pessoas naturais no exercicio de atribui¢des do
poder pUblico, somente no que disser respeito a essas atribuicées” (art. 1°, § 1°), e uma exclusao objetiva-formal relacionada
aos “atos de gestao comercial praticados pelos administradores de empresas pUblicas, de sociedade de economia mista e de
concessionarias de servico publico” (art. 1°, § 2°).
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pois, autoridade &, segundo preciso conceito do art. 1°, § 1°, lll, da Lei n° 9.784/99,
“o servidor ou agente pUblico dotado de poder de decisdao”. Nem todo agente ou servidor
publico é autoridade, senao aquele portador de capacidade decisoria®.

Avigente Lei de Abuso de Autoridade (Lei n° 13.869, de 5 de setembro de 2019), perse-
gue a trilha da Lei da Improbidade Administrativa ao adotar o conceito de agente publico,
preceituando que “reputa-se agente publico, para os efeitos desta Lei, todo aquele que
exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneracao, por eleicao, nomeacao, desig-
nagao, contratacdo ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo,
emprego ou funcao em 6rgédo ou entidade” da Administracao direta, indireta ou fundacio-
nal de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e
de Territorio (art. 2°, paragrafo Unico). Ela é expletiva ao gizar que a situacao juridica de
agente pUblico é mais dilatada que a de servidor publico com as formulas “agente publico,
servidor ou ndo” (art. 1°, caput) e “qualquer agente publico, servidor ou ndo” (art. 2°).

A Constituicao de 1988 nao conceitua agentes publicos, ndo obstante as vezes se
refira ao termo (arts. 37, §§ 5° e 6°, e 151, II) ou empregue vocabulos como autoridades
ou servidores pUblicos (arts. 5°, LXIX, 37, V, VI X, XIV, e § 1°, 38, 39, 135, 144, § 9°, 169,
§§ 3° a 5°, 247), e mencione outras expressdes como agente politico, membro de Poder,
ocupantes de cargos, funcées ou empregos publicos, detentores de mandato eletivo
etc. Tampouco os classifica, embora sua leitura sistémica forneca elementos para tanto,
quando precisa distincdes normativas topologicas e atomizadas.

Destarte, sdo elementos do conceito de agente pUblico: (a) a pessoalidade; (b) a
execucao de atividades de competéncia estatal; (c) a investidura em funcdes publicas lato
sensu; (d) o regime de vinculo. Nao ingressam nessa definicdo a natureza profissional ou
eventual da relacdo entre Estado e a pessoa fisica, a espécie (ou tipo) de vinculo e seus
corolarios, nem mesmo a maior ou menor intensidade de subordinacdo de seu regime.
O conceito é propositalmente amplificado e inclusivo para abarcar todas as pessoas que
prestam algum servico ao Estado e em seu nome.

Sob os prismas subjetivo e material do conceito: (a) se excluem pessoas juridicas
de direito privado exdgenas a Administracdo PUblica e executoras de servico publico a
titulo de delegacao (concessdo ou permissdao) em nome proprio, mesmo porque nao sao
pessoas fisicas (e que correspondem ao que se denominava agentes publicos delegados ou
particulares em colaboracao com o poder publico) e nao se investem em funcao publica
(no sentido de posicao ou posto); e (b) se incluem pessoas fisicas vinculadas (profissional-
mente ou nao) a empresas estatais (pessoas juridicas de direito privado) exploradoras de
atividades economicas (ou entes estatais econdmicos) porque, como empregados pUblicos
(consoante demonstrado adiante), exercem em nome desses instrumentos de acao do
Estado atividades que lhe sao atribuidas.

Sob o prisma objetivo ha uma relacao de ocupacéo fisica numa posicdo publica.
Agentes publicos sdo investidos em funcoes publicas, compreendida sua acepcao ampla,
porque abrange cargos, funcdes e empregos publicos, plexos individualizados de atuacao

5 Aqualificacdo de um agente publico como autoridade decorre da natureza das atribuices do cargo (e n&o da pessoa que o ocupa)
de nivel diretivo e decisorio, o que o distingue daquele cuja funcao seja limitada ao cumprimento de ordens na organizacao hie-
rarquizada. Ou, como expde Carmen Lucia Antunes Rocha, “nao € o agente publico que é autoridade, mas ele age com autoridade,
tornando-se ele mesmo titular dessa qualidade havida em seu desempenho”, de maneira que a autoridade reside na “na propria
atribuicao como manifestagéo do poder politico do Estado que se poe e impde com aquela qualidade” (Principios constitucionais
dos servidores publicos. Sao Paulo: Saraiva, 1999. p. 75-76), ligando, portanto, autoridade a competéncia qualificada.

132 Cadernos Juridicos, Sao Paulo, ano 22, n° 58, p. 129-153, Abril-Junho/2021



Cadernos Juridicos da Escola Paulista da Magistratura

legalmente atribuidos. A tipologia de funcdes publicas é assaz variegada (e nem sempre
a legislacao assimila os contornos peculiares assentados em doutrina ou jurisprudéncia),
englobando funcdes eventuais (civicas ou honorificas; temporarias) ou permanentes
(funcdes de confianca; fungdes estaveis) em sentido estrito. Também ¢é diversificada a
natureza dessa relacao em razao de diferentes formas de acesso e ocupacao adotadas
de acordo com as especificacées constitucionais (nomeacao, designacao, contratacao,
requisicao, eleicao etc.) que influenciam temas que se conectam ao seu regime como a
permanéncia do agente, a profissionalidade da funcao, a gratuidade do exercicio.

Sob o prisma formal ha o regramento juridico do vinculo que une pessoa fisica e
Estado numa relacao de sujeicao especial ou geral. E a disciplina juridica que guia,
preside e baliza esse relacionamento pela instituicao de regras respectivas, inclusive
para a estruturacao de seus componentes particulares como onerosidade, definitivida-
de, profissionalidade ou nao. Nao é adequado sumular que somente os agentes publicos
profissionais e remunerados estdo sujeitos a algum regime juridico. Todos aqueles que
executam uma missao de servico pUblico estao em maior ou menor dose subordinados a
um complexo denso ou ténue de regras relacionais, pouco importando a priori a natureza
e a caracteristica dessa ligacdo, pois a variacao de grau nao desmente a existéncia de um
regime normativo. E considerando, ainda, a pluralidade de funcdes (em sentido amplo)
de natureza distinta, é de bom grado adiantar que ha diversidade de regimes juridicos
e mesmo no regime mais difusa ou tradicionalmente adotado a coexisténcia de regime
geral e de regimes especiais. Em suma, ha um regime juridico geral a todos os agentes
publicos e diversidade de regimes juridicos especiais.

No ordenamento juridico brasileiro vigente, é possivel captar as seguintes espécies de
agentes publicos que fornecem indicadores para uma classificacao. Sopesando a natureza
da funcao, eles podem ser arrolados como (a) agentes politicos eletivos, comissionados
(em alto grau) e vitalicios; (b) servidores publicos (em sentido amplo), compreendendo
servidores publicos (em sentido estrito®), servidores temporarios e empregados publicos;
(c) militares; e (d) agentes civis especiais (ou honorificos).

De acordo com a esfera espacial de poder, podem ser classificados em agentes (a)
federais, (b) estaduais, (c) distritais e (d) municipais, o que implica diferentes zonas de
atuacao (central, regional e local; integral ou parcial) de acordo com as competéncias
de seus entes, 6rgaos e postos.

Também podem ser catalogados em: (a) profissionais ou (b) ndo profissionais, a luz
das caracteristicas da funcao; (c) permanentes ou (d) sazonais, a vista da temporariedade
do vinculo; (e) transitorios, (f) precarios, (g) efetivos ou (h) vitalicios, sob o prisma da
durabilidade da ocupacao.

Agentes civis especiais ou honorificos’ sdo as pessoas que exercem funcao publica
determinada e transitéria em colaboracao ou representacao, mediante convocacao, requi-
sicao etc., em razao de seu status civico, de seu mérito e de sua capacidade pessoal, ou de
sua honorabilidade, sem vinculo empregaticio nem integracdo a organizacao administrativa

¢ Neste setor incluem-se, além dos titulares de cargo publico de provimento efetivo e dos ocupantes de cargos de provimento
em comissao, os detentores de funcédo publica estavel, fruto da estabilidade andmala ou excepcional disciplinada no art. 19
do Ato das Disposi¢oes Transitorias da Constituicao de 1988 e que preservou o vinculo de fungéo (em sentido estrito) aqueles
nao admitidos por concurso publico no tempo e na extensao indicados nessa norma.

7 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais dos servidores publicos, Sdo Paulo: Saraiva, 1999. p. 61-88; MEIRELLES,
Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 28. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003. p. 73-80.
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(dada a contingéncia e efemeridade da investidura na funcao) e, na maioria das vezes,
gratuitamente. Embora nao sejam servidores pUblicos “momentaneamente exercem
uma funcao publica e, enquanto a desempenham, sujeitam-se a hierarquia e disciplina
do 6rgao a que estao servindo, podendo perceber um pré-labore e contar o periodo de
trabalho como de servico publico™®.

Agentes politicos em visdo mais ampla sdo os que relinem as seguintes caracteristi-
cas: (a) exercicio remunerado de cargos superiores na estrutura estatal constitucional;
(b) inexisténcia de subordinacao hierarquica; (c) sujeicao a regime juridico especial
constitucional (investidura, atribuicGes, prerrogativas, restricdes, responsabilidades);
(d) atuacdo com ampla liberdade funcional no desempenho de funcdes estatais tipicas e
subordinadas (diretamente) a Constituicdo. Eles sao investidos por eleicao, designacao,
nomeacao, em cargos de provimento eletivo, efetivo, vitalicio ou comissionado, englobando
os Chefes do Poder Executivo e seus auxiliares diretos (Ministros, Secretarios), os membros
do Poder Legislativo, os magistrados, os membros do Ministério Plblico, da Defensoria
PUblica e do Tribunal de Contas, e os representantes diplomaticos, por exercerem funcoes
governamentais. Ou seja, a nocao de agente politico no direito brasileiro positivo demanda
conjuntamente (a) a natureza politica da fungao permanente e essencial como expressao
de parcelas da soberania estatal; (b) a independéncia funcional; (c) a peculiaridade de
regime juridico (notadamente a especialidade do plexo de predicamentos e restricées,
e da responsabilidade); e (d) sua sede juridico-formal (a Constituicao). Ha, no quadro dos
agentes politicos, os profissionais (vitalicios e efetivos) e os nao profissionais (eletivos
ou comissionados): estes desempenham, em mandato, comissao ou investidura a termo,
funcbes governamentais em nivel decisorio; aqueles exercem relacdo profissional em
funcoes técnico-cientificas de matriz constitucional, como titulares de cargos pUblicos de
provimento vitalicio — todos presididos por um regime juridico legal peculiar. Seus regimes
juridicos sdo especificos. Em esséncia, sdo unilaterais e legais (ou constitucionais), mas
plantam uma série de derrogacdes ao regime juridico legal (estatutario) geral (comum) dos
servidores pUblicos — instituidas em virtude das caracteristicas proprias dessas funcoes.

Por sua vez, os servidores publicos podem ter concepcao ampla ou restrita. O género
servidor publico (em sentido amplo) designa o sujeito ligado por uma relacdo empre-
gaticia profissional, de vinculo legal, contratual ou especial, a uma pessoa juridica (de
direito publico ou privado) da Administracao PUblica direta ou indireta para o exercicio
de uma funcao publica lato sensu (cargo, funcdo ou emprego publico), definitiva ou
temporariamente, mediante remuneracdo e subordinacdo hierarquica. Emergem como
suas espécies: (a) os servidores publicos stricto sensu (investidos em cargos publicos);
(b) os empregados publicos (ocupantes de empregos publicos); (c) os servidores temporarios
(exercentes de funcdes publicas) — os primeiros investidos em cargos publicos e sujeitos
ao regime juridico legal (estatutario comum); os segundos ocupam empregos publicos,
submissos ao regime juridico contratual (celetista); e os terceiros exercem funcao publica
transitoria e excepcional, sob o dominio de um regime juridico administrativo-especial.
0 que denota os servidores publicos lato sensu é sua ligacao ao Estado por uma relacao
de emprego de cunho profissional. Como sintetiza José dos Santos Carvalho Filho, “fazem
do servico publico uma profissao, como regra de carater definitivo, e se distinguem dos
demais agentes publicos pelo fato de estarem ligados ao Estado por uma efetiva relacao

8 STJ, REsp 656.740-GO, 1° Turma, Rel. Min. Luiz Fux, 03-05-2007, v.u., DJ 31-05-2007, p. 328.
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de trabalho™. Por isso, segundo seu escolio, sdo caracteristicas dessa categoria de agentes
publicos: (a) profissionalidade (exercicio de efetiva profissao no desempenho da funcao
publica); (b) definitividade (permanéncia no desempenho da funcéo); (c) a relacao juridi-
ca de trabalho (relacao bilateral de emprego em sentido amplo)'. A esses predicados,
adiciono: (a) submissdo a um determinado regime juridico (para disciplina dessa relacao);
(b) remuneracao (contraprestacao pecuniaria dos servicos); (c) subordinacao hierarquica;
(d) investidura em funcao puUblica lato sensu'.

Entenda-se para fim deste ensaio funcao publica em sentido amplo como a posicao ou
posto na organizagao administrativa, compreendendo as espécies do cargo, da funcdo (em
sentido estrito) e do emprego, instituidas por diversas determinantes variaveis (regime,
natureza etc.). Funcao é a atividade devida a um fim'2, constituindo a funcado publica
o exercicio de uma atividade em uma posicdo por um agente em 6rgao ou entidade da
Administracdo Piblica direta ou indireta, e em nome desta, para a realizacdo de fins de
sua competéncia — o interesse pUblico. Por isso, quando se alude no conceito a funcéo
publica, insito esta que ela tem por fim a prestacdo de uma atividade estatal, definida
segundo regras de atribuicao entre agentes de escaldes diversos com maior ou menor gama
de poderes, para satisfacdo do interesse pUblico indicado em lei, bem como que o agente
publico produz ou manifesta a vontade do 6rgao ou da entidade ao qual se encontra vincu-
lado, porque por esta razdo lhe foi outorgada competéncia. A funcao publica em sentido
estrito é composta (a) da funcao temporaria (contratacao por prazo determinado para
atendimento de necessidade temporaria de excepcional interesse publico); (b) da funcéo
estabilizada (servidores publicos admitidos sem concurso pUblico até o quinquénio anterior
a promulgacao da Constituicdo com exercicio continuado); e (c) da funcao de confianca
(atribuicao de assessoramento, chefia e direcao, exclusiva de servidores de provimento
efetivo) — e que nao se confunde com funcao gratificada, que é uma gratificacdo de funcao.

3. Regime juridico dos agentes publicos: conceito e espécies

Regime juridico é a disciplina normativa ou o complexo de normas que regula deter-
minada e especifica matéria. E, a rigor, ao se tratar do regime juridico dos servidores
publicos, como ja exposto antes, impde-se abordar o regime juridico dos agentes publi-
cos como continente do qual o dos servidores pUblicos € um de seus conteldos: ha um
regime juridico geral a todos os agentes publicos e, considerando a pluralidade de funcoes
(lato sensu) de natureza distinta, uma ordem de diversidade de regimes juridicos.

Regime juridico dos servidores publicos € o conjunto de direitos, deveres e responsa-

bilidades que regula as relacdes de vinculo de subordinacédo funcional-empregaticio entre
o poder publico e seus agentes, derrogando ou nado o direito comum. E o nicleo normativo

9 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 9. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002. p. 468, 470.

0 |bidem, p. 470-471.

" Ruy Cirne Lima resumia os quatros caracteristicos da fungdo publica profissional (inerente a categoria dos funcionarios pU-
blicos): (a) natureza técnica ou pratica do servico prestado; (b) retribuicdo de cunho profissional; (c) vinculacao juridica a
Unido, aos estados, ao Distrito Federal ou aos municipios; (d) carater permanente dessa vinculagao, segundo uma disciplina
legal especifica (Principios de Direito Administrativo. 5. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1982. p. 162). Pontes de Miranda
também visualizava no funcionario publico o “exercicio da funcao a titulo de profissao” (MIRANDA, Francisco Cavalcante
Pontes de. Comentdrios a Constituicdo de 1946. 3. ed. Rio de Janeiro: Borsoi, 1960. Tomo VI, p. 271).

20u como explica José Cretella Junior, fungdo “é toda atividade exercida por um 6rgao para realizacdo de um determinado
fim” (Curso de Direito Administrativo. 17. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000. p. 410, n° 261).
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da relacao funcional contendo a disciplina da acessibilidade aos cargos e funcdes e sua
forma de provimento e requisito, assim como suspensao e extincao, o modo e a forma
de seu exercicio, direitos e deveres, movimentacao funcional (promocao, remocao etc.),
prerrogativas, restricdes, incompatibilidades, sistema remuneratdrio, responsabilidade etc.

Para o Supremo Tribunal Federal, “a locucdo constitucional ‘regime juridico dos
servidores publicos’ corresponde ao conjunto de normas que disciplinam os diversos
aspectos das relagbes, estatutarias ou contratuais, mantidas pelo Estado com os seus
agentes”"; e seu conteldo,

em virtude da extensdo de sua abrangéncia conceitual, compreende
[...], todas as regras pertinentes (a) as formas de provimento, (b)
as formas de nomeacdo, (c) a realizacdGo do concurso, (d) a posse,
(e) ao exercicio, inclusive as hipéteses de afastamento, de dispensa de
ponto e de contagem de tempo de servico, (f) as hipdteses de vacdncia,
(g) a promocdo e respectivos critérios, bem como avaliagéo do mérito
e classificacdo final (cursos, titulos, intersticios minimos), (h) aos
direitos e as vantagens de ordem pecunidria, ( i) as reposicoes salariais
e aos vencimentos, (j) ao hordrio de trabalho e ao ponto, inclusive os
regimes especiais de trabalho, (k) aos adicionais por tempo de servico,
gratificacées, didrias, ajudas de custo e acumulacées remuneradas, (l) as
férias, licencas em geral, estabilidade, disponibilidade, aposentadoria,
(m) aos deveres e proibicées, (n) as penalidades e sua aplicacéo e
(o) ao processo administrativo'.

Na atualidade, ha normas constitucionais que compdéem o regime juridico comum
dos agentes publicos, basicamente concretadas no art. 37 da Constituicao de 1988,
a latere (a) do regime juridico legal (estatutario) geral (servidores publicos em sentido
estrito) ou especial (militares, vitalicios, eletivos); (b) do regime trabalhista ou celetista
(empregados publicos); e (c) do regime administrativo-especial (servidores temporarios)®,
e que, em razao de conjunturas politicas, sociais e econdmicas, se estabelecem a partir
de um minimo denominador comum e (no caso brasileiro) de uma teia complexa reflexi-
va da composicao de movimentos nos sentidos de apropriacao, derrogacao, percolacao
ou interpenetracao total ou parcial do direito ordinario (civil ou trabalhista) ao ensejo
também a circunstancias histéricas de tempo e lugar de cada ambiente juridico.

Enquanto a Secao | (Disposicoes Gerais) do citado Capitulo VIl da Constituicao Federal
de 1988 contém disciplina para os servidores publicos lato sensu nos arts. 37 e 38 — como
a exigéncia de concurso publico para provimento originario de cargos e empregos publicos
(art. 37, 1l), a sujeicdo ao teto remuneratorio dos empregados pUublicos das empresas
estatais e suas subsidiarias que recebem recursos da Administracao direta para pagamento
de despesas de pessoal ou de custeio em geral (art. 37, 89°) —, o regramento dos arts. 39
a 41 é destinado aos servidores publicos stricto sensu, salvo uma ou outra disposicao
tendente a se ligar as prescricoes gerais do art. 37, como a extensao da proibicao de
acumulacao de vencimentos e proventos inclusive de empregos publicos (art. 40, § 11),

3RTJ 157/460.

4STF, ADI 4.827-AL, Tribunal Pleno, Rel. Min. Alexandre de Moraes, 27-09-2019, v.u., DJe 15-10-2019.

5No ambito federal, a Lei n® 8.112/90 trata do regime estatutario; a Lei n° 9.962/00, do celetista; e a Lei n® 8.745/93,
do temporario.

136 Cadernos Juridicos, Sao Paulo, ano 22, n° 58, p. 129-153, Abril-Junho/2021



Cadernos Juridicos da Escola Paulista da Magistratura

ou para explicitar, ainda que a contrario sensu, que suas hormas sao restritas aos servi-
dores publicos, como a submissao dos servidores de cargos em comissao, dos temporarios
ou dos empregados publicos ao regime geral da previdéncia (art. 40, § 13).

3.1. Regime juridico Unico

A projecao constitucional da unicidade de regime juridico (regime juridico (nico)
foi, na pratica, de dificil compreensao de sua natureza, extensao e alcance por governos
e parlamentos'. O balanco das operacdes normativas de aplicacao da diretiva de regime
juridico Unico demonstrou a existéncia de solugdes carentes de coeréncia sistematica com
a Constituicdo. Uma delas consistiu na transformacao de empregos em cargos publicos
e consequente migracdo do regime celetista para o estatutario e vice-versa, porque:
(a) na primeira hipotese, houve investidura em cargo publico de provimento efetivo a
mingua de aprovacao em concurso publico e atribuicdo de estabilidade; (b) na segunda,
do mesmo vicio em situacao juridica inversa com perda da estabilidade'® e geracao de
onus financeiro de natureza trabalhista e previdenciaria ao Estado sem fonte orcamentaria
de cobertura ou agravando-a se existente. Também alhures se optou pela composicéo,
num mesmo diploma legal (geralmente estatutario), de servidores publicos de regimes
diversos (extranumerario, celetista, interino), espargindo prerrogativas inerentes ao
regime estatutario (cargo, estabilidade etc.).

Outras solucdes foram apontadas como a distincao entre atividades-meio e ativi-
dades-fim e a projecédo pro futuro do regime juridico Unico (estatutario ou celetista')
em maior ou menor extensao (toda a estrutura de um nivel federado, de uma entidade
publica ou de alguns de seus orgédos ou, ainda, de alguns de seus cargos ou carreiras?),
preservando situacdes pretéritas, se bem que deve atentar a peculiaridades especiais
de alguns postos (cargos) cujo regime estatutario é essencial e explicitamente adotado

"6 Para agravar, norma que o abolia introduzida pela Emenda Constitucional n° 19/98 é alvo de controvérsia na jurisdicao cons-
titucional, com eficacia suspensa por deciséo liminar (com efeito ex nunc, subsistindo a legislacdo editada nos termos da
emenda declarada suspensa), por conta de vicio formal de inconstitucionalidade em seu processo legislativo (RTJ 204/1029),
comentando Carlos Henrique Maciel que de um regime juridico Unico se transitou a um regime juridico plural (estatutario,
celetista ou misto) e houve regresso ao primeiro estagio (MACIEL, Carlos Henrique. Curso objetivo de Direito Constitucional.
Sao Paulo: Malheiros, 2014. p. 205).

7Baseado em livro de minha autoria (Remuneracdo dos agentes publicos. Sao Paulo: Saraiva, 2009).

® A atracao da perda da garantia da estabilidade é verdadeira quimera: embora dispensado na demisséo o processo adminis-
trativo, exige-se a motivacao, como em qualquer ato administrativo, principalmente os restritivos de direitos.

" José Afonso da Silva (Curso de Direito Constitucional Positivo. 6. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1990. p. 578-579) e
Adilson Abreu Dallari (Regime constitucional dos servidores publicos. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1990. p. 45-50)
apontam o estatutario como regime juridico Unico.

2 Celso Antonio Bandeira de Mello dissertou que as pessoas juridicas de direito piblico de um mesmo nivel de governo (federal,
estadual, distrital ou municipal) “nado poderao ter diversidade de regimes entre si”, sendo possivel que “as atividades basicas
estejam sujeitas ao regime de cargo, isto é, estatutario, enquanto algumas remanescentes, de menor importancia, sejam exer-
cidas sob regime de emprego, ou seja, trabalhista, contanto que idéntico esquema valha para todas. O que néo é possivel, sem
contrariar o art. 39, é que adotem solugdes diferentes entre si, de tal maneira que uma coloque certas atividades sob regime
de cargo, ao passo que outras, as mesmas atividades estejam sob regime de emprego. Devera haver um ‘regime juridico Unico’
para as trés”, e sem que isso signifique unificacdo de quadros e carreiras. Por isso, conclui pela identidade de regime entre a
Administracao direta, autarquica e fundacional, tendo como ponto essencial o cargo como regra € 0 emprego Como excecao
(para atividades de modesto relevo), pois “seria absurdo e afrontoso a isonomia que atribuicdes idénticas fossem submissas a
disciplinas diversas”, de tal sorte que “a coexisténcia de regimes, quando possivel, sera entre atividades de natureza diferente,
nunca para as mesmas atividades” no ambito da Administracao direta, autarquica e fundacional (Regime constitucional dos
servidores da Administracdo direta e indireta. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1991. p. 104-105 e 112).
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na Constituicdo, havidas como carreiras tipicas de Estado a posteriori pela Emenda
Constitucional n°® 19, de 1998.

A intencdo da norma original da cabeca do art. 39 da Constituicao de 1988 —
a adocéo de regime juridico Unico — tinha como escopo o sepultamento da multiplicidade
de regimes juridicos de pessoal na Administracao Publica (estatutario, celetista, interino,
temporario, extranumerario, especial etc.) quase sempre instituidos para a dispensa de
algum privilégio odioso ou para legitimacao de admissdo de pessoal sem observancia da
(salutar) regra do concurso publico ou extensao da estabilidade. Uma das opinides assinala
“a preocupacao de assegurar a igualdade de direitos e obrigacées em diferentes aspectos
da relacao funcional”?'. Dai porque se afigura correto dizer que o regime juridico Unico
impede nas pessoas juridicas de direito publico de um mesmo nivel de governo a diver-
sidade de regimes juridicos de seus servidores entre si para idénticas funcdes, ou seja,
impde uma disciplina de pessoal uniforme na Administracao Publica direta, autarquica e
fundacional, como afirma Celso Antonio Bandeira de Mello?.

3.2. Irretroatividade do regime juridico

Em atencéo a rigidez das normas constitucionais de acesso a cargos, funcdes e empre-
gos publicos, ndo ha como refutar a eficacia prospectiva do regime juridico unificado —
0 que vale também para a adocao de determinado regime juridico. Sua exigéncia se liga
a ideia de unidade de disciplina legal da relacao funcional (portanto, do regime juridico)
entre o agente e o Estado com projecao ex nunc, ou seja, lei nova regulando situacoes
novas, acabando com a pluralidade de regimes.

Se a adocao do regime recair sobre o celetista ou o estatutario, a opcao exercida
em lei de cada entidade federativa so6 valeria ao futuro (isto €, excluindo os servidores
admitidos anteriormente do regime adotado posteriormente), porque sua previsao nao
significa, em absoluto, que, desde entao, todos os regimes existentes estariam unificados
no regime estatutario ou celetista, alcancando o passado, como posto em acento em
decisao magistral?.

0 regime juridico Unico se projeta ao futuro para as novas relacées funcionais.
O pretérito sera conservado em via de extincdo, preservando-os os regimes existentes,
cada qual com sua natureza. Nunca convolar um regime antigo no novo. E o que admoesta
Adilson Abreu Dallari: “havera, porém, servidores na administracao direta e autarquica sob
regime trabalhista, tanto como remanescentes de contratacoes feitas antes da promulgacao
da nova Constituicdo, quanto como contratados para execucao de servicos temporarios”?.

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 31. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018. p. 686-687.

22 Mello, Celso Antonio Bandeira de. Op. Cit., p. 104, 110.

2 “Nao parece possivel que, mediante simples opgdo, possa o empregado publico sob regime contratual trabalhista passar a
condicao juridico-administrativa de servidor estatutario, sem que se desatenda, com esse procedimento, a imposicao cons-
titucional do concurso publico. Precedentes. — O Supremo Tribunal Federal tem repelido, por incompativeis com o texto da
Lei Fundamental, as normas legais que, independentemente de concurso publico, possibilitam o aproveitamento, nos quadros
funcionais de entidade federada diversa (como o Distrito Federal), de servidor que ocupa cargo em outra pessoa politica
(Unido, estados-membro e municipios). Precedentes” (STF, ADI-MC 980-DF, Tribunal Pleno, Rel. Celso de Mello, 03-02-1994,
v.u., DJ 13-05-1994, p. 11.337).

24 DALLARI, Adilson Abreu. Op. Cit., p. 46.
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3.3. A escolha do regime

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, cada esfera federativa “ficou com liberdade
para adotar regimes juridicos diversificados, seja o estatutario, seja o contratual”, com
a ressalva das

carreiras institucionalizadas em que a propria ConstituicdGo impée,
implicitamente, o regime estatutdrio, uma vez que exige que seus
integrantes ocupem cargos organizados em carreira (Magistratura,
Ministério Publico, Tribunal de Contas, Advocacia Publica, Defensoria
Publica e Policia), além de outros cargos efetivos, cujos ocupantes
exercam atribuicbes que o legislador venha a definir como “atividades
exclusivas de Estado”, conforme previsto no artigo 247 da Constituicdo,
acrescido pelo artigo 32 da Emenda Constitucional n°® 19/98%.

José dos Santos Carvalho Filho identifica trés posicoes a respeito da escolha do regime
juridico Unico: (a) a obrigatoriedade de adocdo exclusiva do regime estatutario; (b) a
opcao, por cada ente federado, pelo regime estatutario ou trabalhista, idéntico para a
Administracado centralizada, autarquica e fundacional; e (c) a opcao por um regime Unico
para a Administracao direta e outro para autarquias e fundagdes pUblicas®.

A opcao legislativa de cada ente federativo para a escolha de seu regime juridico
€ matéria que rendeu, da parte de Celso Antonio Bandeira de Mello, aspera critica ao
regime celetista e adesao ao estatutario por forca da impessoalidade, da finalidade e
da moralidade, da estabilidade e suas consequéncias e da propria extensao de alguns —
nao todos — direitos sociais aos servidores pUblicos, salvo para atividades materiais
subalternas em carater marginal?. Posicao intermediaria aponta a unidade de escolha
de regime juridico (estatutario ou celetista) e a impossibilidade de coexisténcia. Adilson
Abreu Dallari explica que a Administracao Publica direta, autarquica e fundacional nao
pode adotar outro sendo o regime estatutario préprio para seu pessoal permanente,
arrolando, em suma, varios motivos: necessidade de garantias a autonomia funcional
e ao exercicio da autoridade, inadequacédo do regime celetista em funcao de vocacao
tutelar do trabalhador etc.?.

Esta questao é assaz interessante. Registrada a diversidade de opinides doutrinarias
e de solucdes normativas, nao é possivel obliterar que, no ambito federal, por exemplo,
houve a adocéo paralela dos regimes estatutarios e celetista na Administracdo Publica
direta, autarquica e fundacional, mecanizado pela Lei n° 9.962/00 (art. 1°). Tampouco
€ admissivel obnubilar que a Constituicao indica, explicita ou implicitamente, a compul-
soriedade de um regime estatutario quando se refere, notadamente, a certos requisitos
ou garantias elementares a natureza da funcdo desempenhada (liberdade de provimento
e exoneracao; vitaliciedade; estabilidade), e que nao se reduzem a indicacdes nominais
como as do arts. 37, lleV, 95, 1, 128, § 5°, |, a, 132, paragrafo Unico, 134, § 1°, e 247.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit., p. 686-687.

26 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 32. ed. Sao Paulo: Atlas, 2018. p. 651.
27 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. Cit.,, p. 105-109.

28 DALLARI, Adilson Abreu. Op. Cit., p. 46-49.
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Em prol do regime estatutario militam variegadas razoes: atribuicao de presuncao
de legitimidade aos atos administrativos praticados pelo servidor publico; protecao do
interesse pUblico; unilateralidade do regime permissiva da eficiéncia e da alterabilidade
de sua execucao (mutabilidade do regime) sem oposicao de direito adquirido; imparciali-
dade; natureza estatal da atividade como reflexo de parcela da soberania com atributos
peculiares para o exercicio do poder extroverso e da autoexecutoriedade. O resgate
histérico demonstra que a penetracdo do regime celetista (e o de outros regimes) na
funcao publica foi engendrada para burla a regra do concurso publico, situacao interdi-
tada pela Constituicao de 1988 com sua previsao para investidura também em empregos
publicos (art. 37, 1) inclusive nas empresas estatais, independentemente de seu objetivo
institucional (exploracado de atividade econémica ou prestacao de servico publico)?.
Nao se percebe vantagem alguma na adocao expansiva e geral do regime celetista na
Administracao Publica direta e nas autarquias e fundagdes publicas. A maior flexibilizacao
do vinculo visando a sua ruptura longe da estabilidade (e suas decorréncias) que o regime
trabalhista proporciona cede em face do custo econémico-financeiro da despedida sem
justa causa, sem olvidar que, ndo obstante, exige-se motivacao — principio basilar da
atividade administrativa®. E claro que a regra comporta excecOes como as atividades
subalternas, atividades-meio ou nas quais seja prescindivel o regime juridico publico.

Ha outro aspecto a considerar. A natureza do regime celetista é contratual e bilate-
ral, resultante da autonomia da vontade, principio antagbnico ao da legalidade que
preside as relagdes juridico-administrativas. Qualquer alteragao requisita a simetria das
formas. No campo estipendial, os empregados pUblicos das empresas estatais percebem
salarios livremente negociados (embora deva haver plano de salarios para atender a
impessoalidade) ou deliberados na instancia judicial especializada, podendo criar sérios
embaracos ao limite de despesas de pessoal. Na questao relativa ao teto remuneratério,
a Constituicao apanha empregos publicos da Administracao direta, autarquias e fundagoes
publicas (art. 37, XI) e das empresas estatais dependentes (art. 37, § 9°). E, ao prescrever
areserva de lei, refere-se aos servidores publicos em sentido amplo (art. 37, X), deve ser
feita uma ressalva (sistematicamente concebida) excluindo os empregados pUblicos das
empresas estatais a vista da natureza bilateral do regime trabalhista (art. 173, § 1°, Il),
pois, o art. 61,8 1°, I, a, inserindo na iniciativa reservada do Chefe do Poder Executivo o
aumento da remuneracao, essa prerrogativa merece ser adstrita aos empregos publicos da
Administracao centralizada e autarquica. E, ademais, incompativel com a Administracao
Publica (salvo as empresas estatais) o exercicio do direito de liberdade de negociacao
salarial que é proprio do regime trabalhista®'.

2RTJ 149/139, RTJ 146/139.

30 “EMPRESA BRASILEIRA DE CORREIOS E TELEGRAFOS — ECT. DEMISSAO IMOTIVADA DE SEUS EMPREGADOS. IMPOSSIBILIDADE.
NECESSIDADE DE MOTIVACAO DA DISPENSA. RE PARCIALMENTE PROVIDO. | — Os empregados publicos ndo fazem jus a estabilida-
de prevista no art. 41 da CF, salvo aqueles admitidos em periodo anterior ao advento da EC n° 19/1998. Precedentes. Il — Em
atencdo, no entanto, aos principios da impessoalidade e isonomia, que regem a admissao por concurso publico, a dispensa
do empregado de empresas pUblicas e sociedades de economia mista que prestam servicos pUblicos deve ser motivada, asse-
gurando-se, assim, que tais principios, observados no momento daquela admisséo, sejam também respeitados por ocasiao da
dispensa. Ill — A motivagao do ato de dispensa, assim, visa a resguardar o empregado de uma possivel quebra do postulado da
impessoalidade por parte do agente estatal investido do poder de demitir. IV — Recurso extraordinario parcialmente provido
para afastar a aplicagao, ao caso, do art. 41 da CF, exigindo-se, entretanto, a motivacao para legitimar a rescisao unilateral do
contrato de trabalho” (STF, RE 589.998-PI, Tribunal Pleno, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, 20-03-2013, m.v., DJe 12-09-2013).

3 Tanto que a Sumula 679 do Supremo Tribunal Federal enuncia que “a fixacao de vencimentos dos servidores publicos ndo pode
ser objeto de convencao coletiva”.
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Portanto é devida uma distingcdo precisa a partir da compreensao global da natureza
das atividades de uma posicao e de um 6rgao ou entidade da Administracao, porque nao
se trata de uma opcao exclusivamente politica.

As regras de acesso a cargos publicos mediante aprovacdo em concurso publico e de
estabilidade dos servidores publicos sao vetores daquilo que foi denominado por Sabino
Cassese como processo di depersonalizzazione del potere publico®. A expansao da primeira
dessas regras na Constituicao de 1988, sobretudo por sua direcao também as empresas
estatais e pela extincdo da denominada primeira investidura, entre outras razdes, nao
permite identifica-la, atualmente, como pressuposto do regime estatutario, conquanto
coiba vetustas praticas patrimonialistas (clientelismo). Mas a segunda é fundamental
por sua habil serventia como a blindagem em face de pressoes politicas ou econémicas.
Se ambas convergem para a impessoalidade da funcdo publica lato sensu, a adocao de
determinado regime juridico para disciplina de cargo ou emprego publicos atende a anali-
se da sua propria natureza. Desta maneira, postos que detenham a imprescindibilidade
de requisitos e garantias especiais (estabilidade, irredutibilidade remuneratoria etc.)
porque desempenham funcdes de natureza publica tipica e indelegavel, que substan-
ciam o regime juridico-administrativo (verticalidade e desigualdade juridica) dos entes
ou orgaos (com personalidade juridica e regime juridico ambos de direito publico) que
integram, tém a necessidade de prerrogativas extravagantes (do direito comum) para a
pratica de seus atos. Estabelecida esta premissa €, em tese, permitido salientar que em
um determinado drgao ou entidade da Administracdo havera posicdes dependentes do
regime estatutario®® ou do regime celetista (ou de outro qualquer porventura concebido).
Fora do regime estatutario, decerto, se aninharao aquelas cujos atos nao carecem regime
juridico piblico (presuncao de legitimidade, autoexecutoriedade, fé publica etc.) nem o
desempenho da funcao prescinda de garantia especial e reforcada.

Logo, ndo é somente a propria Constituicdo que subtrai parcelas ou segmentos
dos agentes publicos do regime juridico Unico, porque ela contempla regimes estatuta-
rios atomizados ou especiais (magistrados e membros do Ministério Publico; atividades
exclusivas de Estado etc.) e nem ela se inclina globalmente por essa ou aquela opcao de
regime, para nao ser excessiva ou insuficiente em juizo de proporcionalidade ou conduzir
a situacoes desarrazoadas. Portanto a questao nao é meramente formal, de opcao politi-
co-constitucional. E de indole material. A permissdo da adocdo do regime celetista ndo
tem a potencialidade de nulificar a obrigatoriedade do regime juridico estatutario quando
isso se faca adequado, necessario e proporcional, ou seja, obrigatorio para determina-
das posicoes, do mesmo modo que a admissdo do regime estatutario soa desarrazoada
quando seja despicienda. Esse fio condutor, por exemplo, iluminou decisdo monocratica,
na Suprema Corte, que censurou o regime celetista nas agéncias reguladoras, que, como
se sabe, desenvolvem a policia administrativa sob regime juridico publico®. Isto implica
afirmar, consequentemente, que ha uma tendéncia constitucional pelo regime estatu-
tario cuja dimensao pode ter maior ou menor alcance (total ou parcial) — e que pode
ser questionavel se total —, pelo regime celetista obrigatoriamente para as empresas

32 CASSESE, Sabino. Le Basi del Diritto Amministrativo. Milano: Garzanti, 2000. p. 263.

3 Hely Lopes Meirelles defende, para esses servidores (referidos no art. 247) e para os investidos em cargos vitalicios (magis-
trados e membros do Tribunal de Contas e do Ministério Piblico), o regime juridico estatutario peculiar ou especial (Direito
Administrativo Brasileiro, Sao Paulo: Malheiros, 2003. p. 393).

3 STF, ADI-MC 2.310-DF, Rel. Min. Marco Aurélio, 19-12-2000, DJ 01-02-2001, p. 5.
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estatais em razao de sua personalidade juridica de direito privado, e pelo regime celetista
parcialmente na Administracao direta, nas autarquias e fundagdes publicas em menor
extensao decotadas as posicoes dependentes de predicados e regime extravagantes por
sua natureza. E, destarte, dificil ou impossivel cogitar a globalidade de regime juridico
Unico, o que nao implica a admissao de, numa mesma esfera federada, multiplicidade de
regime para posicoes com atribuicées idénticas. Para isso vale a unicidade.

4. Regime juridico constitucional e normas de reproducéo obrigatéria

N&o obstante a previsao de regime juridico no nivel normativo infraconstitucional,
€ de se anotar que a propria Constituicao contém série de normas adensadas nos arts. 37 a
41 que estruturam verdadeiro regime juridico constitucional dos agentes publicos. Alhures
denominadas normas constitucionais de observancia obrigatdria®®, elas sdo compostas de
normas gerais e especiais, distinguindo-se pela universalidade ou peculiaridade de sua
aplicacdo em relacdo as espécies de agentes publicos. Contém o minimo denominador
comum que alicercam n&o s6 o regime juridico constitucional dos agentes publicos como
também informam a producado normativa infraconstitucional ulterior além de outras
funcoes (derrogacao, interpretacao etc.).

A Constituicdo de 1988, seguindo o movimento das anteriores, tem prodiga e exten-
sa disciplina do regime juridico dos agentes publicos. Decerto uma razao para isso foi
a superacao da impossibilidade infraconstitucional de uma normativa geral e uniforme
a vista do principio federativo. A inscricdo de normas de valor constitucional impde sua
observancia por todas as unidades e orienta e conforma a normatividade infraconstitucional.

Digna de nota, ainda, é a expansao ou a contencao desse regime constitucional, pois
a Secao | (Disposicdes Gerais) do Capitulo VIl da Constituicao Federal de 1988 estabelece
o regramento aos servidores publicos lato sensu e aos agentes politicos (observada, neste
Ultimo caso, a compatibilidade com a peculiaridade de seu regime constitucional) nos
arts. 37 e 38; os arts. 39 a 41 destinam-se aos servidores publicos stricto sensu, ressal-
vadas disposicdes relacionadas as prescricdes gerais do art. 37.

3 Como deliberado pela Suprema Corte brasileira, “a autonomia conferida aos Estados pelo art. 25, caput, da Constituicao
Federal ndo tem o condao de afastar as normas constitucionais de observancia obrigatéria” (STF, ADI 291-MT, Tribunal Pleno,
Rel. Min. Joaquim Barbosa, 07-04-2010, m.v., DJe 10-09-2010).
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Sao normas constitucionais de reproducao obrigatéria®** que limitam a autonomia
dos entes federados a luz dos arts. 25, 29 e 32 da Constituicao Federal, que se refere
inclusive aos principios (nela) estabelecidos.

5. Regime juridico: reserva de lei, competéncia normativa e iniciativa legislativa

Observadas as linhas compulsorias do regime constitucional dos agentes publicos,
sua disciplina normativa infraconstitucional deve atender ao requisito formal da reserva
de lei, emanada do principio de legalidade. Trata-se de lei em sentido formal, exigen-
te da observancia rigida do modo de producédo dos atos legislativos: é a lei oriunda do
Parlamento, construida segundo o devido processo legislativo. E opcao constituinte brasi-
leira a reserva de lei ut art. 61, 8 1°, I, c e f, da Carta Magha promulgada em 1988. Sendo
matéria do dominio da lei (arts. 37, I, II, V, IX, IX, X, § 7°, 39, §§ 4° a 6°, 40, 48, X e XV,
61, § 1°, ll, Constituicao Federal), em virtude do principio da simetria das formas, sua
alteracdo ou extingao (art. 48, X, Constituicao) também depende de lei, salvo excecoes
expressas na Constituicao.

O regime estatutario €, por esséncia, legal, assim como o dos servido-
res temporarios. E ndo poderia ser diferente tendo em conta que é relagdo de
sujeicdo especial de natureza unilateral, vertical e alteravel ad nutum; o regime
celetista é de natureza contratual, horizontal e bilateral, mas subordinado a legislacdo
trabalhista, competindo ao ente federado sua adocao conforme a opgao facultada —
apenas sua adogao.

A competéncia legislativa pertence a cada um dos entes federados, considerado o
principio federativo. Assim, por exemplo, a Constituicao Federal menciona aos servidores
publicos no caput de seu art. 39. E ndo poderia ser diferente, porque a disciplina do regime
juridico de seus agentes é assunto elementar a autonomia. Entretanto ela ndo € absoluta;

% Ha uma percuciente exploracao da natureza e do alcance dessas normas em voto do Ministro Roberto Barroso, que assim expoe:
“12. Como se sabe, a autonomia dos entes federativos (art. 18 da CRFB/1988) corresponde ao poder de autodeterminacao
exercido dentro de um circulo pré-tracado pela Constituicdo, que assegura a cada um deles o poder de auto-organizacao,
autogoverno e autoadministracdo. Nesse sentido, o art. 25 da Constituicdo da Republica prevé que Os Estados organizam-se
e regem-se pelas Constituicoes e leis que adotarem, observados os principios desta Constituicdo. 13. A vinculacao das Cartas
estaduais a Constituicao da Republica determina que os Estados: (i) adotem as normas de observancia obrigatoria; (ii) optem
pela previsao ou nao de normas de reproducao facultativa; e (iii) ndo editem normas de reproducdo proibida. Essas trés im-
plicagdes do dever de obediéncia a Constituicao Federal obrigacdo, permissao e proibicdo levaram a doutrina constitucional
a procurar sistematizar as possibilidades e limites do poder constituinte estadual. [...] 14. A Constituicao de 1988 traz no
seu corpo um conjunto expressivo de normas que sao de observancia obrigatoria pelos Estados membros. Tais disposicoes,
referidas pela doutrina como normas centrais, podem ser expressas ou implicitas. Delas se extraem mandamentos ou proibi-
coes, vale dizer: elas limitam a capacidade de auto-organizacao dos Estados impondo ou interditando determinados arranjos
institucionais” (STF, ADI 4.362-DF, Tribunal Pleno, 09-08-2017, m.v.).

37 Segundo Raul Machado Horta, “outro grupo de normas centrais € o constituido pelos principios estabelecidos na Constituicao
Federal, que, a partir da Constituicdo Federal de 1946 (art. 18, passaram a limitar a autonomia constitucional do Estado-
Membro, quer no exercicio excepcional do poder constituinte auto-organizador, quer no exercicio constante dos poderes
reservados, obedecendo a regra de que aos Estados se reservam todos os poderes que implicita ou explicitamente, nao lhes
sejam vedados pela Constituicdo Federal. A identificacdo dos principios estabelecidos reclama a interpretacao do texto da
Constituicdo Federal o seu conjunto, para reunir as regras dispersas que definam a origem, a causa, o comeco, o germe,
o elemento predominante da Constituicdo Federal. Os principios estabelecidos se alojam nas normas constitucionais federais
sobre reparticdo de competéncias, o sistema tributario, a organizacdo dos Poderes, os direitos politicos, nacionalidade,
os direitos e as garantias individuais, os direitos sociais, ordem econémica, a educacao, a familia e a cultura, afinal, na ma-
téria dispersa no texto constitucional federal. A Constituicao expansiva amplia e dilata o campo dessa pesquisa dos principios
estabelecidos, enquanto a Constituicdo nao expansiva e breve contrai e reduz o campo dos principios estabelecidos” (Direito
Constitucional. 5. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2010. p. 42).
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¢é condicionada e limitada por normas constitucionais de observancia ou reproducao
obrigatéria, como emana dos arts. 37 e 39 da Carta Magna. Os entes federados exercem
sua autonomia dentro do espaco que lhes foi assinado e, sobretudo, sob as pautas de
conformidade, compatibilidade e ndo contrariedade as prescricdes constitucionais e, em
algumas hipoteses, respeitando normas gerais infraconstitucionais que tangenciem o tema.

Unido, estados, Distrito Federal e municipios estabelecem seus respectivos regimes
estatutarios, verificando-se, nessa situacao, seu mais amplo potencial de criatividade
normativa, observados os limites ja destacados. O mesmo se pode dizer do regime dos
servidores temporarios, de natureza administrativo-especial. Em ambos os casos, cuida-se de
técnica de reparticdo horizontal de competéncias comuns. Diferentemente, a sede criadora
do regime celetista é Unica porque compete exclusivamente a Unido legislar sobre direito
do trabalho (art. 22, |, Constituicao de 1988), o que torna o potencial criativo dos demais
atores do pacto federativo assaz restrito, pois se vinculam as normas trabalhistas editadas
sem qualquer possibilidade de inovacao, considerada a técnica de reparticao horizontal
de competéncia exclusiva. Nem a Unido e tampouco estados, Distrito Federal e municipios
criam o regime celetista de seus agentes, sendo adotam a legislacao trabalhista. Tém a
possibilidade de legislar somente aquilo que é peculiar e necessario para se compatibilizar
0 emprego publico a legislacao laboral e que néo foi tratado nesta legislacao, o que ndo
significa uma seara extensa para espelhar um verdadeiro regime estatutario. Se ao regime
estatutario alguns direitos fundamentais sociais sdo estendidos (art. 39, § 3°, Constituicdo
Federal), nao € possivel a extensao de pecas do regime estatutario ao celetista, ressalvado
aquilo que se apresenta nessa complexa percolacao como fruto de parciais derrogacoes
constitucionais (explicitas ou implicitas) ao regime privado.

Segundo o art. 61, § 1°, I, c e f da Constituicao de 1988, a iniciativa legislativa é
reservada ao Chefe do Poder Executivo, sem admissibilidade de convalidacao das leis
resultantes do procedimento constitucional da usurpacao®. A reserva subtrai a matéria
da iniciativa comum ou concorrente, que ¢ a regra. O Chefe do Poder Executivo detém
a exclusividade da deflagracao do processo legislativo em qualquer dimensao, isto é,
abrange a integra ou parcela do regime juridico dos agentes publicos. Normas basicas
do processo legislativo federal sdo de aplicacao simétrica e reproducdo compulsoria
nos demais extratos federados. Bem por isso o Supremo Tribunal Federal assentou, em
repercussao geral, que “é inconstitucional, por afrontar a iniciativa privativa do Chefe
do Poder Executivo, a normatizacdo de direitos dos servidores publicos em lei organica
do Municipio” (Tema 223). Esse entendimento é aplicavel as Constituicoes dos Estados,
expressoes do poder constituinte decorrente, que devem respeito as normas de processo
legislativo inscritas na Constituicao da RepUblica. Exercida a iniciativa por quem a detém,
emendas parlamentares sdo admissiveis desde que tenham relacdo de pertinéncia tematica
com o objeto especifico da proposta ou ndo aumentem despesa.

Anatureza da lei varia conforme o ambiente juridico-federativo. Quando ha reserva
de lei complementar estabelecida na Constituicao Federal, na Constituicao Estadual ou na
Lei Organica Municipal, ela deve ser observada, lembrando que as primeiras condicionam
a ultima e a segunda também condiciona a primeira. No siléncio, o trato da matéria se
situa na lei ordinaria.

%RTJ 69/625, 103/36.
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No caso de emenda constitucional, é impositiva a submissao aos limites materiais,
formais e temporais fixados constitucionalmente, nao sendo valida, no ambito estadual
(emenda a Constituicao Estadual) e municipal (emenda a Lei Organica), sua intromissao
no regime juridico de servidores publicos a vista da reserva de iniciativa legislativa do
Chefe do Poder Executivo. Esse é o entendimento da Suprema Corte em expressivos julga-
mentos, assentando que “as normas de atribuicao de iniciativa no processo legislativo
previstas na Constituicao Federal constituem clausulas elementares de distribuicao de
poder no contexto da Federacao, razao pela qual devem ser necessariamente observadas
pelos Estados-membro, independentemente da espécie legislativa envolvida”??, inclusive
no poder constituinte decorrente estadual®.

6. Regime juridico dos servidores comissionados e temporarios

0 regime juridico dos cargos de provimento em comissdo so pode ser, na Administracao
centralizada, autarquica e fundacional, o estatutario. Tais postos sdo destinados a atribui-
coes de assessoramento, chefia e direcdo em nivel superior em que haja a necessidade de
relacdo especial de fidlicia para transmissao e controle de diretrizes politicas de governo.
A admissao do regime celetista atenta contra a liberdade de exoneracao*, consistente na
clausula during good behaviour, que lhe é elementar dada a natureza de sua investidura
precaria, tanto que a Lei n® 9.962, de 2000, exclui do regime celetista na Unido os cargos
de provimento em comissao (art 1°, § 2°, I, b), uma vez que incluidos nos arts. 3° e 9°, Il,
da Lein° 8.112/90. Neste sentido, ja se decidiu que “a nomeacdo para cargo em comissao,
por se tratar de relacao juridica propria de direito piblico estabelecida entre a Administracao
e o comissionado, é regulada pelo regime estatutario, ou seja, essa relacdo ndo tem natureza
contratual, mas institucional, de modo que nao se lhe aplicam as disposicées pertinentes
ao emprego publico, subordinado, basicamente, ao regime celetista”.

Pensamento oposto fornece, indiretamente, uma estabilidade incompossivel com a
natureza da comissdo na medida em que o regime celetista de vinculo reprime a dispensa
imotivada do empregado pela imposicao de 6nus financeiro ao tomador de servicos —
aviso prévio, multa rescisoria, indenizacdo e outros consectarios de similar natureza.
A isso se antagoniza a avaliacao da dimensao do desprovimento do cargo comissionado
como medida discricionaria orientada pelos critérios de oportunidade e conveniéncia da
Administracao Publica. Portanto sua sujeicdo ao regime celetista tolhe a liberdade de
exoneracao reservada ao administrador piblico. O Supremo Tribunal Federal repudiou
normas estaduais instituindo indenizacao pela exoneracao de cargo de provimento em

3 STF, ADI 5.087 MC-DF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Teori Zavascki, 27-08-2014, m.v., DJe 13-11-2014.

40 «“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CONSTITUICAO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE. CONCESSAO DE VANTAGENS
PECUNIARIAS A SERVIDORES PUBLICOS. SIMETRIA. VICIO DE INICIATIVA. 1. As regras de processo legislativo previstas na Carta
Federal aplicam-se aos Estados-membros, inclusive para criar ou revisar as respectivas Constituicées. Incidéncia do principio da
simetria a limitar o Poder Constituinte Estadual decorrente. 2. Compete exclusivamente ao Chefe do Poder Executivo a iniciativa
de leis, lato sensu, que cuidem do regime juridico e da remuneragao dos servidores publicos (CF artigo 61, § 1°, I, “a” e “c”
c/c artigos 2° e 25). Precedentes. Inconstitucionalidade do § 4° do artigo 28 da Constituicdo do Estado do Rio Grande do Norte.
Acao procedente” (STF, ADI 1.353-RN, Tribunal Pleno, Rel. Min. Mauricio Corréa, 20-03-2003, v.u., DJ 16-05-2003, p. 92).

“Frequente confusao terminologica na pratica administrativa impera entre os termos “exoneracao” e “demissao”. Enquanto
demissédo é sangado (pena) pela pratica de infragao disciplinar ao servidor estavel, exoneracao tem outros significados, entre
eles (a) desligamento voluntario de cargo publico de provimento efetivo ou comissionado ou (b) dispensa ex officio de cargo
publico de provimento em comissao (pela intuitiva cessacao da relagao de confianga).

“2STJ, REsp 621.647-DF, 1a Turma, Rel. Min. Denise Arruda, 21-03-2006, v.u., DJ 10-04-2006, p. 130.
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comissdo®, timbrando que “a nomeacao para os cargos em comissao € feita sob a clausula
expressa de livre exoneracao. A disposicao que prevé o pagamento pelos cofres publicos
de indenizacao compensatdria aos ocupantes de cargos em comissdao, sem outro vinculo
com o servico publico, por ocasido da exoneracao ou dispensa, restringe a possibilida-
de de livre exoneracao, tal como prevista no art. 37, Il, combinado com o art. 25 da
Constituicao Federal”#. Por isso, a adocao do regime celetista para cargos comissionados
viola a moralidade e a razoabilidade.

0 regime juridico da contratacao temporaria de pessoal é administrativo-especial,
0 que nao deixa de ser um regime estatutario porque unilateral e legal, e especial porque
ajustado a natureza temporaria de vinculo®. A Constituicao, no art. 37, IX, ndo permite
a adogao do regime celetista. A forma de vinculo (bilateral) nao se confunde com sua
natureza (unilateral legal). Alids, a mencao a lei especifica contida na norma constitu-
cional fundamenta a derrogacao do direito laboral comum e do direito estatutario geral,
e aponta para a necessidade de um regime juridico administrativo especial, porque deve
ser peculiar para orientacao das relacbes juridicas dai decorrentes. A contratacao é
apenas forma prevista para o vinculo, e ndo a esséncia ou o contetdo do regime juridico.
Além disso, como a adocao do regime celetista na Administracdo PUblica é excepcional,
€ mister a existéncia de expressa permissao constitucional, cuja auséncia interpreta-se
interditada. E, como a Unido é detentora exclusiva da competéncia legislativa em direi-
to trabalhista (art. 22, I, Constituicdo), estados, Distrito Federal e municipios estariam
impedidos da edicao de suas respectivas leis especificas para admissao de contratacédo
temporaria, o que implicaria perda de suas autonomias constitucionalmente asseguradas,
inclusive pelo art. 37, IX, da Carta Magna.

De qualquer maneira, a divergéncia a respeito foi superada pela jurisprudéncia
consolidada no Supremo Tribunal Federal, visualizando um regime juridico administrativo
especial®. O regime juridico administrativo especial, igualmente ao estatutario, € unila-
teral e legal, ou seja, fixado pelo Estado mediante lei. No ambito da Unido, ha um bloco
de disposicoes normativas na Lei n° 8.745/93, que delineia o regime juridico especial da
contratacdo temporaria sedimentada no art. 37, IX, da Constituicdo de 1988. Cada ente
federado deve ter sua legislacao respectiva.

7. Elementos essenciais do regime juridico

Sao elementos essenciais do regime juridico dos agentes publicos para além do acesso
e desprovimento, das atribuicdes, do modo e forma de exercicio, as normas que balizam
os direitos (pecuniarios ou nao) e deveres (positivos e negativos) e a responsabilidade
(administrativa, civil ou penal, em especial as infraces e sancoes).

Nos regimes juridicos legais, a regra é a alterabilidade. Sujeitos a vicissitudes, sao
abertos a modificacao unilateral para atendimento ao principio da eficiéncia ou de outros
(interesse publico, moralidade etc.), de tal sorte que nao ha direito adquirido a regime

43 STF, ADI 182-RS, Tribunal Pleno, Rel. Min. Sydney Sanches, 05-11-1997, v.u., DJ 05-12-1997, p. 63.902.

44 STF, ADI 326-SP, Tribunal Pleno, Rel. Min. Paulo Brossard, 13-10-1994, m.v., DJ 19-09-1997, p. 45.526.

“ Baseado na pesquisa constante de livro de minha autoria (Contratacdo por prazo determinado: comentdrios a Lei n° 8.745/93.
Sao Paulo: Atlas, 2015).

4 RTJ 207/611; STF, RE 573.202-AM, Tribunal Pleno, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, 21-08-2008, m.v., DJe 04-12-2008.
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juridico®, salvo excecdes (v.g., irredutibilidade remuneratoéria; proibicao de transposi-
cao)®. Portanto a tese predominante sumula que a seguranca juridica e a protecao ao
direito adquirido ndao garantem aos servidores potencialmente afetados por alteracoes
legislativas o direito a manutencao do regime anterior, desde que ndo haja ofensa a garan-
tia da irredutibilidade de vencimentos®. E, ademais, “o direito adquirido é inoponivel
a Constituicdo quando nela se encontra interditado, posto eclipsado em alegado regime
juridico imutavel, mormente quando o regime juridico que se pretende ver preservado
nao encontra guarida na Constituicao Federal”%°.

Outra caracteristica dos regimes legais é a extensao de normas constitucionais sociais
do regime trabalhista geral ou comum, operada no art. 39, § 3°, da Constituicao de 1988,
aos direitos ali especificados de maneira taxativa.

7.1. Direitos

Em boa doutrina, indicam-se os seguintes direitos dos agentes publicos: (a) a funcao
publica; (b) ao exercicio; (c) fundados no exercicio; (d) ao amparo social e a dignidade
do status. O primeiro surge com a estabilidade ou a vitaliciedade, impedindo demissao
discricionaria ou imotivada; o segundo é o de prestar o servico; o terceiro compreende
aqueles que dependem do exercicio como remuneracdo, contagem de tempo, férias,
licencas etc.; o quarto relne os inerentes a assisténcia, a previdéncia, a associacao,
a greve, a peticao, a defesa®'. Ha também inclinacdes por sistematizacao dos direitos e
vantagens, destacando aqueles de conteldo economico direto de outros com natureza
diversa, como consta da Lei n° 8.112/90.

7.2. Deveres

E tradicional visualizar deveres que, conforme sua maior ou menor determinacédo
subjetiva ou universalidade, sdo gerais, alcancando todos os agentes publicos, e outros,
especiais, inerentes a determinados cargos ou carreiras®?, e que, segundo a natureza da
exteriorizacao da obrigacao, sao classificados em positivos e negativos (proibicées)>. Outra
classificacdo agrupa os deveres como os relativos: (a) a presenca (assiduidade, pontualidade,
residéncia); (b) ao ambiente de trabalho (urbanidade, cooperacéo e solidariedade); (c) a
pessoa e ao procedimento do servidor (traje conveniente, procedimento correto na vida

47RTJ 208/1254.

“8 Repercussao geral no Supremo Tribunal Federal assentou que “a ampliacao de jornada de trabalho sem alteracao da remuneracao
do servidor consiste em violacao da regra constitucional da irredutibilidade de vencimentos” (Tema 514). A SGmula Vinculante
43 estampa que “é inconstitucional toda modalidade de provimento que propicie ao servidor investir-se, sem prévia aprovacao
em concurso publico destinado ao seu provimento, em cargo que nao integra a carreira na qual anteriormente investido”.

“STF, ADI 4.461-AC, Tribunal Pleno, Rel. Min. Roberto Barroso, 11-11-2019, v.u., DJe 04-12-2019.

0 STF, ADI 4.601-MT, Tribunal Pleno, Rel. Min. Luiz Fux, 25-10-2018, v.u., DJe 07-11-2018.

5" MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006. p. 315, n. 87.

52 CRETELLA JUNIOR, José. Curso de Direito Administrativo. 18. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 394, n. 354; MASAGAO,
Mario. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Max Limonad, 1960. Tomo Il, p. 390, n. 240. Ruy Cirne Lima se refere a
deveres funcionais, impostos pelo direito dos servicos publicos, e profissionais, prescritos pela lei penal ou legislacao esta-
tutaria: estes, inerentes a grande parte dos funcionarios publicos (respeito a lei e a moral, obediéncia, segredo); aqueles,
deveres técnicos, especiais a cada servico publico ou a cada género de atividade dentro do mesmo servico (Principios de
Direito Administrativo. 5. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1982. p. 175-176).

53 MASAGAO, Mario. Op. Cit., p. 240, n. 390.
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publica e privada, ordem nos assentamentos, lealdade); (d) a prestacao do servico em si
(observancia das normas legais e regulamentares, obediéncia, denlncia de irregularidades,
diligéncia, sigilo, zelo pelo material)*. Entre as proibicées encontram-se as de acumulacéo
de cargos, funcoes e empregos publicos, uso indigno do cargo, atividades empresariais
incompativeis, patrocinio de interesses privados, insubordinacao, desidia, improbidade.

7.3. Responsabilidade

Os agentes puUblicos estao sujeitos a triplice esfera de responsabilidade subjetiva:
administrativa, civil e penal. A responsabilidade penal é sedimentada no Codigo Penal e
nas leis penais extravagantes. A responsabilidade civil é (a) direta e pessoal por danos
ao erario (arts. 122 e 124, Lei n® 8.112/90) e pratica de atos de improbidade administra-
tiva (Lei n. 8.429/92), ou lesivos ao patrimonio pUblico ou a moralidade administrativa
(Lei n. 4.717/65); e (b) regressiva no caso de condenacao do Estado a reparacao de dano
(ou assuncdo voluntaria da obrigacao) a terceiro desde que apurado dolo ou culpa do
agente por acao ou omissao (art. 37, § 6°, Constituicao Federal), conforme assentado em
repercussao geral (Tema 940)%. A responsabilidade administrativa deita raizes no poder
disciplinar, tendo os seguintes requisitos: (a) a definicao legal dos ilicitos administrativos
(consistente na violacdo de deveres funcionais positivos ou negativos) e das sanc¢oes;
(b) o delineamento do respectivo processo administrativo.

As infracdes ou ilicitos administrativos se caracterizam pela ofensa aos deveres
funcionais positivos ou negativos (proibicoes) catalogados em lei e pela especifica previsao
legal do ilicito administrativo. E plena exigibilidade da reserva de lei em sentido formal
(legalidade absoluta ou estrita). As sancoes, consequéncias das infracoes, também deman-
dam rigida observancia de previsao legal, denotando reserva de lei em sentido formal
(legalidade absoluta ou estrita). O processo administrativo deve se curvar ao adjective
due process of law exigente de decisao motivada, proporcionalidade das sancoes, defesa
e instrucdo contraditoria.

Em regra, prevalece a independéncia de instancias, sendo a comunicacao excepcio-
nal. A instancia criminal ndo subordina a civil e a administrativa e vice-versa. Somente
tera repercussao a decisao judicial absolutdria fundada na negacao do fato ou de sua
autoria, que abranja todos os motivos determinantes do ato administrativo sancionador,
ou reconheca excludentes de criminalidade, e de delitos cuja conduta ndo é descrita
autonomamente no estatuto singular®. Outros motivos, como a prescricdo penal puniti-
va, nao interferem, embora ja se tenha decidido que o ilicito administrativo tem sua
prescritibilidade pelo prazo previsto na legislacao penal®’.

Dentre os ilicitos administrativos ha o puro e o penal, subdividindo-se o primeiro
em disciplinar e funcional. Ha ilicito administrativo penal quando o fato também confi-
gura crime, inclusive nas hipoteses em que a lei ndo descreve de forma autonoma o
ilicito, remetendo-a a tipificacdo penal (ilicito administrativo penal remissivo) e que,

54 ARAUJO, Edmir Netto de. O ilicito administrativo e seu processo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1994. p. 60-72.

% “A teor do disposto no art. 37, § 6°, da Constituicdo Federal, a acao por danos causados por agente publico deve ser ajuizada
contra o Estado ou a pessoa juridica de direito privado prestadora de servico publico, sendo parte ilegitima para a agao o
autor do ato, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa”.

6 ARAUJO, Edmir Netto de. Op Cit., p. 262.
7STJ, Rcl 611-DF, Corte Especial, Rel. Min. Waldemar Zveiter, 18-10-2000, m.v., DJ 04-02-2002, p. 248.
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sem embargo, se contrapde a reproducao (total ou parcial) de delito pela lei administra-
tiva (ilicito administrativo penal reprodutivo).

A doutrina observa que “se entende que, no caso de crime, cuja conduta nao seja
descrita autonomamente como falta disciplinar, ndo subsiste a demissao se o Judiciario
nao considerou crime a falta praticada”®, tracando distincao que principia por identificar
situacoes de comunicagao obrigatdria na

hipdtese do funciondrio ser indiciado por crime sem que o respectivo
diploma estatutdrio descreva autonomamente a conduta punivel
(LeiFederaln®8.112/90,art. 132,1; LeiEstadualn®10.261/68, art. 257, Il;
Lei Municipal n°® 8.989/79, art. 189, Il). [...] Recorde-se, no entanto,
que o mesmo principio ndo se aplica em relacGo a infracées que,
embora constituam crime, estejam descritas autonomamente pelos
diplomas estatutdrios, como condutas puniveis administrativamente
(abandono de cargo, ofensas fisicas em servico, etc.). E que, além
disso, a AdministracdGo ndo é obrigada a aguardar, em nenhum caso
(veja-se, a propdsito, recente decisGo do STF, no MS 21.113, in RDA
183:94), a sentenca penal para decidir o processo administrativo®.

Esse é o entendimento da jurisprudéncia®®.

N&o ha repercussao da sentenca penal absolutdria na instancia administrativa quando
o fato nao constitua infracao penal. Portanto nao se impede a punicao disciplinar®' por
forca da falta residual. Desta compreenséo, todavia, excetua-se o ilicito administrativo
penal remissivo ao tipo penal. Neste caso, ha comunicacao porque foi pronunciado que
o fato nao constitui crime. Diferentemente, na hipdtese de ilicito administrativo penal
reprodutivo, ndo ha influéncia da absolvicao judicial.

8. Remuneracao

Remuneracao em género é a contraprestacao pecuniaria pelo exercicio de cargo,
funcao ou emprego publico, abrangendo as espécies de (a) vencimentos (servidores
publicos em sentido estrito); (b) salarios (empregados publicos); (c) soldos (militares);
(d) subsidios (agentes politicos, servidores policiais e, facultativamente, servidores publicos
organizados em carreira) — e que nao se confundem com proventos (beneficio previden-
ciario ao inativo) e pensoes (beneficio previdenciario aos dependentes de servidor morto).

A Constituicao contém uma rede (amitde confusa) de normas sobre o tema (modificada
em variadas oportunidades), de observancia obrigatoéria para todos os niveis federativos,

58 ARAUJO, Edmir Netto de. Op Cit., p. 253.

9 ARAUJO, Edmir Netto de. Op. Cit.,, p. 258.

% STF, MS 21.310-DF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Marco Aurélio, 25-11-1993, v.u., DJ 11-03-1994, p. 4.096; STF, MS 21.708-DF,
Tribunal Pleno, Rel. Min. Mauricio Corréa, 09-11-2000, m.v., DJ 18-05-2001, p. 434; STF, MS 21.332-DF, Tribunal Pleno, Rel. Min.
Néri da Silveira, 27-11-1992, v.u., DJ 07-05-1993, p. 8.328; STF, MS 21.294-DF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Sepulveda Pertence,
23-10-1991, m.v., DJ 21-09-2001, p. 42; RTJ 141/364.

61STJ, REsp 1.012.647-RJ, 1 Turma, Rel. Min. Luiz Fux, 23-11-2010, v.u., DJe 03-12-2010; STJ, MS 7.861-DF, 3* Secao, Rel.
Min. Gilson Dipp, 11-09-2002, v.u., DJ 07-10-2002, p. 169; STJ, MS 6.959-DF, 32 Sec&o, Rel. Min. Paulo Medina, 24-03-2004,
v.u., DJ 03-05-2004, p. 92; STJ, MS 8.998-DF, 3* Secdo, Rel. Min. Gilson Dipp, 12-11-2003, v.u., DJ 09-12-2003, p. 207; STF,
MS 23.242-SP, Tribunal Pleno, Rel. Min. Carlos Velloso, 10-04-2002, v.u., DJ 17-05-2002, p. 59, RTJ 191/151.
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aplicaveis na Administracao centralizada ou descentralizada. Eis algumas: (a) a remune-
racao depende de lei em sentido formal, sendo essencial que ela fixe os elementos
constitutivos (valor, pressuposto fatico, beneficiarios etc.); (b) a revisao geral anual,
igualmente necessita de lei, estabelecendo periodicidade e indices, sabendo-se que ela
nao estorva revalorizacoes ou reestruturacées com aumentos diferenciados desde que
descontados da revisao geral, bem como que nao se aplica aos agentes politicos eletivos
ou comissionados em escalao superior porque adstrita a funcoes profissionais; (c) a irredu-
tibilidade tem excecdes enumeradas, convindo obtemperar o pressuposto indispensavel
da legalidade, pois “ndo ha direito adquirido contra disposicdo normativa inscrita no
texto da Constituicao, eis que situacdes inconstitucionais, por desprovidas de validade
juridica, ndo podem justificar o reconhecimento de quaisquer direitos”¢?, de maneira
que nao ha espaco para arguicao de irredutibilidade, direito adquirido, incorporacao
ao patrimonio ou carater alimentar decorrente da fixacao ilegitima da remuneracdo®;
(d) o limite maximo (teto) exclui salarios nas empresas estatais ndo dependentes e,
em geral, vantagens de natureza indenizatoria, e comporta, na medida do art. 37, XI,
da Constituicao Federal, subtetos com exclusao das funcdes essenciais a justica; (e) o
vencimento (padrao ou referéncia) da remuneracao de servidores do Poder Executivo é
outro limite aos servidores dos Poderes Legislativo e Judiciario com funcdes iguais ou
assemelhadas; (f) a proibicao de acumulacao remunerada de cargos, funcdes e empregos
publicos tem sede exclusivamente constitucional, dai decorrendo a interpretacao de
direito estrito de suas excecdes observada a seguinte ordem de fatores (que nao pode
ser invertida): as hipoteses expressamente previstas condicionadas a compatibilidade de
horarios, porque a regra é a vedacao de acumulacao remunerada; (g) a observancia das
normas constitucionais (art. 169, Constituicao) e infraconstitucionais (Lei Complementar
n. 101/00) de responsabilidade fiscal que fixam limites de despesas com pessoal.

As questdes mais agudas e sensiveis se situam no dominio das vantagens pecunia-
rias, considerando-se inUmeros fatores como a fertilidade legislativa, a concessao de
aumentos disfarcados, a irresponsabilidade fiscal nas despesas com pessoal, entre outros.
Lamentavelmente, a margem dos parametros do § 1° do art. 39 da Constituicdo de 1988,
impera nesse quadrante a proliferacdo imoral e desarrazoada de auténticas liberalidades
com o dinheiro publico, a distribuicdo desmesurada de mordomias, o desperdicio e a
auséncia de parcimoénia na gestao do erario.

Vantagens pecuniarias sdo acréscimos permanentes ou efémeros ao vencimento dos
servidores publicos. Nao ha unidade de terminologia nas legislacdes, mas elas podem ser
classificadas em (a) adicionais, (b) gratificacoes, e (c) indenizacoes; em linhas gerais,
tém natureza remuneratoria ou indenizatoria.

Intensa e séria preocupacao paira em torno de sua incorporacdo aos vencimentos:
se ele é exigente de lei, nem sempre a lei a admite com observancia de principios como
moralidade, proporcionalidade, razoabilidade etc., sendo certo, todavia, que, na ausén-
cia de previsao legal, nao ha direito a incorporacdo. A Emenda Constitucional n°® 103,
de 2019, inseriu limite na Constituicdo, anunciando, no § 9° do art. 39, que “é vedada a
incorporacao de vantagens de carater temporario ou vinculadas ao exercicio de funcao

©2RTJ 209/347.

63 STF, MS 23.996-DF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Ellen Gracie, 18-03-2002, v.u., DJ 12-04-2002, p. 55; MS 33.432-DF, 12 Turma,
Rel. Min. Marco Aurélio, 15-08-2017, v.u., DJe 28-08-2017; MS 27.935 AgR-MT, 22 Turma, Rel. Min. Edson Fachin, 21-08-2017,
v.u., DJe 20-09-2017.
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de confianca ou de cargo em comissdo a remuneracao do cargo efetivo”. Realmente,
€ um nonsense a incorporacao de vantagens sazonais se cessada a causa de sua percepcao,
além de afrontar a economicidade.

Se o subsidio é definido como regime remuneratério de unidade — a expressao
“parcela Unica” é paradoxal — o regime de vencimentos é composto do vencimento
(padrédo ou referéncia) e das vantagens. A literatura geralmente classifica as vantagens
por conta dos seguintes critérios: (a) decorréncia do tempo de servico (ex facto temporis);
(b) desempenho de funcdes especiais (ex facto oficii); (c) condicdes anormais de realiza-
¢ao do servico (propter laborem); (d) condi¢cdes pessoais do servidor (propter personam).
As duas primeiras, denomina adicionais de vencimento e de funcéo, e as duas Gltimas, grati-
ficacOes de servico e pessoais. Também se refere a vantagens gerais e pessoais (subjetivas
e objetivas), simples ou condicionais (ou modais). E, assim, vantagens pro labore facto
sdo incorporaveis, ao passo que as demais, sendo condicionais, sdo pro labore faciendo,
devendo ser extintas quando cessado o motivo que as justifica®. Adicionais sao melhorias
de retribuicdo pecuniaria por tempo de servico ou funcdes especiais, enquanto gratifica-
¢cOes sao compensacoes por servicos comuns em condi¢cdes anormais ou ajudas pessoais®.

Algumas dessas vantagens pecuniarias merecem reflexao. Adicional de tempo integral
€ concedido em razao da exclusividade do exercicio do cargo pUblico, impedindo outra
atividade profissional publica ou privada, enquanto o adicional de dedicacao plena se
impoe a exclusividade nao interdita o desempenho de atividade diversa no setor publico
ou privado®. O adicional de nivel universitario ndo pode ser outorgado indiscriminada-
mente aos servidores publicos apenas porque sejam portadores de habilitacdo em curso
superior. Sua concessao € vedada (a) aos servidores publicos cujo requisito de habilita-
cado no cargo publico seja o grau superior, e (b) aos servidores pUblicos cuja graduacao
em nivel superior ndo tenha aderéncia com as atribuicoes do cargo. No primeiro caso,
evita-se a duplicidade de retribuicao; no segundo, a falta de utilidade para o interesse
publico. Gratificacées como as de insalubridade ou periculosidade s6 sao devidas em
razao do motivo que as justifica, cessando quando deixa de existir®’. Auxilio-alimentacao
sO tem cabimento no exercicio do cargo, ndo podendo ser concedida a inativos (Sumula
Vinculante 55) nem aqueles afastados do exercicio, porque tem natureza indenizato-
ria. A Administracao Publica brasileira tem exibido sinais de prodigalidade na outorga
de vantagens pecuniarias que nao atendem o interesse pUblico nem a necessidade do
servico, beneficiando exclusivamente interesses corporativos ou politicos, como se nota
nos casos de décimo-quarto salario, extensao de auxilio-moradia ou auxilio-alimentacdo
a inativos, abono (ou gratificacdo) natalicio (que nao se confunde com a gratificacdo
natalina, décimo-terceiro salario, pois € um presente ao aniversario do servidor publico),

%4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 35. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 492-495.

% Agrega-se, a partir de uma distingdo mais aprofundada, que “a gratificacdo é uma vantagem relacionada a circunstancias
subjetivas do servidor, enquanto o adicional se vincula a circunstancias objetivas. [...] dois servidores que desempenhem um
mesmo cargo fardo jus a adicionais idénticos. Ja as gratificacdes serdo a eles concedidas em vista das caracteristicas indi-
viduais de cada um. No entanto, é evidente que tais gratificacdes se sujeitam ao principio da isonomia, de modo a que dois
servidores que apresentem idénticas circunstancias objetivas farao jus a beneficios iguais” (JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de
Direito Administrativo. 3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008. p. 761).

% GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo, 13. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, pp. 230-231.

7 Ibidem, p. 232; MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 26. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2001. p. 457-458.
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salario-conjuge, pensao a ex-agentes politicos ou seus dependentes®. Nao raro, gratifica-
coes sdo instituidas em virtude do ordinario desempenho das funcdes do cargo ou do mero
cumprimento dos deveres funcionais (gratificacao por assiduidade, por eficiéncia etc.)®,
0 que é incompossivel com o regime juridico publico e seus principios, pois, em suma,
a remuneracao ja os retribui. E, ademais, o prdprio regime de subsidio admite vantagens
remuneratdrias como a gratificacao pelo exercicio de funcdo de assessoramento, chefia
ou direcao, desde que nao excedentes ao teto.

9. Conclusoes

0 regime juridico dos agentes publicos, de status constitucional e infraconstitucional,
abrange a disciplina das relagdes entre Estado e pessoas fisicas ocupantes, a qualquer
titulo, de posicdes na Administracdo Publica, ndo podendo se reduzir ao regime juridico
dos servidores pUblicos, espécie de agentes publicos ao lado dos agentes politicos, dos
servidores publicos, dos militares e dos agentes honorificos. Define-se regime juridico
como o conjunto de normas que regulam essa relacao juridica, estabelecendo, entre
outros, direitos, deveres, responsabilidades e aposentadoria.

A Constituicdo de 1988 fornece a concepcao de um regime geral como minimo denomi-
nador comum a todas as espécies de agentes pUblicos e de regimes especiais para cada
uma delas. Em atencéo ao principio federativo, cada unidade é portadora de autonomia
para construcédo de seus respectivos regimes juridicos mediante lei, respeitando as normas
constitucionais centrais de observancia compulsoria.

A escolha do regime juridico ndo pode se dirigir a situacoes pretéritas sob pena
de resultados inconstitucionais. Além disso, deve destinar identidade de tratamento a
postos iguais no ambito da mesma pessoa juridica da Administracao Plblica, evitando a
multiplicidade de regimes.

Ha, na conformidade da Constituicao, reserva de regime estatutario a certos postos
em razao de sua natureza, de seus requisitos ou de suas garantias, e abertura ao regime
trabalhista para postos que nao requeiram regime juridico publico ou localizados em
empresas estatais. A remuneracao, como integrante desse regime, nao pode desprezar
as normas constitucionais, inclusive os principios juridicos de direito pablico que inibem
o malbaratamento das forcas do erario.
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