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SERVIDORES fl'JBLICOS: CONCEITOE
CLASSIFICAGAO. DEVERES E PROIBICOES
DOS SERVIDOS PUBLICOS

CONCEITOS; ESPECIES; CARGO, EMPREGO E FUNCAO
1. Conceito

Agente publico é expressdo que engloba todas as
pessoas lotadas na Administracao, isto é, trata-se daque-
les que servem ao Poder Publico. “A expressao agente
publico tem sentido amplo, significa o conjunto de pes-
soas que, a qualquer titulo, exercem uma funcao publi-
ca como prepostos do Estado. Essa fungdo, é mister que
se diga, pode ser remunerada ou gratuita, definitiva ou
transitdria, politica ou juridica. O que é certo é que, quan-
do atuam no mundo juridico, tais agentes estdo de algu-
ma forma vinculados ao Poder Publico. Como se sabe, o
Estado so se faz presente através das pessoas fisicas que
em seu nome manifestam determinada vontade, e é por
isso que essa manifestacdo volitiva acaba por ser imputa-
da ao proprio Estado. Sdo todas essas pessoas fisicas que
constituem os agentes publicos™".

Neste sentido, o artigo 2° da Lei n°® 8.429/92 (Lei de
Improbidade Administrativa):

Reputa-se agente publico, para os efeitos desta lei,
todo aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou
sem remuneracao, por eleicdo, nomeacao, designacao,
contratagdo ou qualquer outra forma de investidura ou
vinculo, mandato, cargo, emprego ou func¢ao nas entida-
des mencionadas no artigo anterior.

Quanto as entidades as quais o agente pode estar
vinculado, tem-se o artigo 1° da Lei n° 8.429/92:

Os atos de improbidade praticados por qualquer
agente publico, servidor ou nao, contra a administragdo
direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Munici-
pios, de Territorio, de empresa incorporada ao patrimé-
nio publico ou de entidade para cuja criagdo ou custeio o
erario haja concorrido ou concorra com mais de cinquen-
ta por cento do patrimdnio ou da receita anual, serdo
punidos na forma desta lei.

Paragrafo Unico. Estdo também sujeitos as penalida-
des desta lei os atos de improbidade praticados contra o
patrimonio de entidade que receba subvencao, beneficio
ou incentivo, fiscal ou crediticio, de érgao publico bem
como daquelas para cuja criagdo ou custeio o erario haja
concorrido ou concorra com menos de cinquenta por
cento do patriménio ou da receita anual, limitando-se,
nestes casos, a sancao patrimonial a repercussao do ilici-
to sobre a contribuicdo dos cofres publicos.

1 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administra-
tivo. 23. ed. Rio de Janeiro: Lumen juris, 2010.

2. Espécies; cargo, emprego e fungao
Os agentes publicos subdividem-se em:

a) agentes politicos — “sdo os titulares dos cargos es-
truturais a organizagdo politica do Pais [..], Presi-
dente da Republica, Governadores, Prefeitos e res-
pectivos vices, os auxiliares imediatos dos chefes de
Executivo, isto é, Ministros e Secretarios das diversas
pastas, bem como os Senadores, Deputados Fede-
rais e Estaduais e os Vereadores"2 O agente politico
¢é aquele detentor de cargo eletivo, eleito por man-
datos transitorios.
servidores publicos, que se dividem em funciona-
rio publico, empregado publico e contratados em
carater temporario. Os servidores publicos formam
a grande massa dos agentes do Estado, desenvol-
vendo variadas fung¢des. O funcionario publico é o
tipo de servidor publico que é titular de um cargo,
se sujeitando a regime estatutario (previsto em es-
tatuto proprio, ndo na CLT). O empregado publico
€ o tipo de servidor publico que é titular de um
emprego, sujeitando-se ao regime celetista (CLT).
Tanto o funcionério publico quanto o emprega-
do publico somente se vinculam a Administracao
mediante concurso publico, sendo nomeados em
carater efetivo. Contratados em carater temporario
sdo servidores contratados por um periodo certo
e determinado, por forga de uma situacdo de ex-
cepcional interesse publico, ndo sendo nomeados
em carater efetivo, ocupando uma func¢do publica.
) particulares em colaboracdo com o Estado — séo
agentes que, embora sejam particulares, executam
func¢bes publicas especiais que podem ser qualifi-
cadas como publicas. Ex.: mesario, jurado, recruta-
dos para servico militar.

%

b
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Os agentes publicos podem ser agentes po-
liticos, particulares em colaboracdo com o
Estado e servidores publicos. Logo, o servi-
dor publico é uma espécie do género agen-
te publico. Com efeito, funcionario publico
€ uma espécie do género servidor publico,
abrangendo apenas os servidores que se su-
jeitam a regime estatutario.

2.1. Natureza juridica da relacio de emprego pu-
blico

O servidor publico de sociedade de economia mista
e de empresa publica ndo se sujeita a Estatuto, mas sim
a Consolidacao das Leis do Trabalho — CLT. Em suma, ndo
sdo estatutarios e sim celetistas. Logo, a natureza juridica
da relagcdo de emprego publico é contratual, embora o vin-
culo tenha natureza publica. Inclusive, eventuais conflitos
trabalhistas sdo resolvidos perante a justica do trabalho.

2 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrati-
vo. 32. ed. S0 Paulo: Malheiros, 2015.
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Apesar disso, sdo contratados mediante concurso pu-
blico de provas ou provas e titulos, pois mesmo as em-
presas publicas e as sociedades de economia mista sado
obrigadas a respeitar um nucleo obrigatério minimo, que
envolve o dever de contratar apenas por concurso.

@

#FicaDica

Empregado publico é celetista — Sujeita-se a
CLT - Relacao contratual

Servidor publico é estatutario — Sujeita-se a
respectiva lei especial — Relagdo estatutaria

3. Auséncia de competéncia: agente de fato

O agente precisa estar legitimamente investido num
cargo para praticar um ato administrativo, isto é, deve
ter competéncia para tanto. Contudo, existe a situacdo
do agente de fato, que é aquele em relacdo ao qual a
investidura estd maculada de um defeito.

Di Pietro® exemplifica tal situacdo: “falta de requisito
legal para investidura, como certificado de sanidade ven-
cido; inexisténcia de formagdo universitaria para funcgao
que a exige, idade inferior ao minimo legal; o0 mesmo
ocorre quando o servidor estad suspenso do cargo, ou
exerce funcdes depois de vencido o prazo de sua contra-
tacdo, ou continua em exercicio ap0s a idade-limite para
aposentadoria compulséria”.

Essa ilegalidade gera efeitos na competéncia do ato
administrativo, mas nao pode ser confundida com o cri-
me de usurpacdo de funcéo (art. 328, CP), no qual o su-
jeito exerce uma atribuicao de cargo, emprego ou funcao
publica, sem ocorrer nenhuma forma de investidura. No
caso do agente de fato, ha investidura, mas ela se deu
sem os devidos requisitos.

Quanto aos atos praticados pelo agente de fato, a
doutrina majoritaria considera-os validos, por causa da
aparéncia de conformidade com a lei e em preservagao
da boa-fé dos administrados. Entretanto, sera necessa-
rio ponderar no caso concreto, utilizando como vetores
a seguranca juridica e a boa-fé da populacdo, bem como
observando se a falta de competéncia ndo poderia ser
facilmente detectada.

3.1. Exigéncia de concurso publico para investidu-
ra em cargo ou emprego publico

Artigo 37, ll, CF. A investidura em cargo ou emprego
publico depende de aprovagéo prévia em concurso
publico de provas ou de provas e titulos, de acordo
com a natureza e a complexidade do cargo ou em-
prego, na forma prevista em lei, ressalvadas as no-
meacbes para cargo em comisséo declarado em lei de
livre nomeacdo e exoneracado.

Neste sentido, preconiza o artigo 10 da Lei n°
8.112/1990:

3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 23. ed. Sdo
Paulo: Atlas editora, 2010.

Artigo 10, Lei n® 8.112/90. A nomeacdo para cargo de
carreira ou cargo isolado de provimento efetivo de-
pende de prévia habilitagGo em concurso publico de
provas ou de provas e titulos, obedecidos a ordem de
classificagdo e o prazo de sua validade.

Pardgrafo unico. Os demais requisitos para o ingresso
e o desenvolvimento do servidor na carreira, median-
te promocgdo, serdo estabelecidos pela lei que fixar as
diretrizes do sistema de carreira na Administragdo Pu-
blica Federal e seus regulamentos.

No concurso de provas o candidato é avaliado ape-
nas pelo seu desempenho nas provas, ao passo que nos
concursos de provas e titulos o seu curriculo em toda sua
atividade profissional também é considerado.

Cargo em comissdo é o cargo de confianca, que nao
exige concurso publico, sendo excecdo a regra geral.

Em todas outras situacdes, a administracdo direta e
indireta é obrigada a prover seus cargos, empregos e
funcdes por meio de concursos publicos. Inclusive, por
mais que empresas publicas e sociedades de economia
mista sejam pessoas juridicas de direito privado, devem
respeitar o nlcleo minimo de imposi¢oes ao poder pu-
blico, inclusive a obrigacdo de prover seus empregos por
meio de concurso publico.

@
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Todas entidades da administracdo direta
e indireta devem realizar concurso publico
para contratar funcionarios publicos.
Excecdo: cargo em comissdo, baseado em
confianca.

4. Servidor ocupante de cargo em comissao

Os cargos em comissdo sdo de nomeacao livre, dis-
pensando concurso publico.

O ocupante de cargo em comissdo ndo precisa ser
titular de cargo efetivo.

Serve para cargos de chefias, assessoramento e dire-
¢do, notadamente, cargos de confianca.

Os servidores que ocupam cargo em comissao podem
ser exonerados a qualquer tempo, pois ndo adquirem esta-
bilidade e nem as garantias que dela decorrem (exonerado
“ad nutum”).

Se sujeita ao regime geral da previdéncia social.

Quanto ao regime de trabalho, serd o mesmo dos de-
mais servidores do 6rgdo em que ocupa o cargo — se for
estatutario, seguird o mesmo estatuto e fara jus aos direi-
tos ali previstos, exceto os de natureza previdenciaria; se
for celetista, seguirad as normas da CLT e terd os mesmos
direitos ali assegurados, inclusive FGTS.
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Servidor que ocupe cargo em comissao ja-
mais adquire estabilidade.

Pode ser exonerado a qualquer tempo.

N&o se sujeita a regime estatutario — contri-
bui pelo INSS e se sujeita a CLT.

Y%

4.1. Servidor efetivo e vitalicio: garantias

O servidor publico efetivo, aquele que foi provido
em cargo mediante nomeacado seguida da aprovagao
em concurso publico, estd apto a adquirir estabilidade,
nos moldes do artigo 41, CF, apds trés anos de efetivo
exercicio.

Os primeiros 3 anos de servico correspondem ao es-
tagio probatdrio, periodo em que o servidor devera ser
submetido a uma avaliagdo especial de desempenho.

Nos moldes do artigo 41, §1°, CF, o servidor apenas
perdera o cargo em virtude de sentenca judicial transi-
tada em julgado, mediante processo administrativo em
que lhe seja assegurada ampla defesa ou mediante pro-
cedimento de avaliacdo periddica de desempenho, na
forma de lei complementar, assegurada ampla defesa.
Logo, é possivel a perda do cargo mesmo apds adquirir a
estabilidade, mas héa garantias quanto a forma como isso
pode ocorrer.

Além das hipodteses citadas, existe mais uma possibi-
lidade de perda de cargo (sem carater punitivo), mesmo
que o seu detentor seja estavel no servico publico. Tra-
ta-se da perda de cargo para adequacgdo dos gastos do
Estado a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF.

A Constituicdo Federal inicialmente impde que os en-
tes federativos, no caso de extrapolacdo dos limites de
gastos previstos na LRF, reduzam as despesas com servi-
dores publicos comissionados e nao estaveis, conforme
art. 169, §3°, CF. Mas se as medidas previstas no §3° do
art. 169 nao forem suficientes para adequar e controlar
as despesas publicas, a CF/88 prevé, em seu §4°, a perda
do cargo até mesmo na hipdtese em que o seu ocupante
detenha estabilidade no servico publico. Se ocorrer esta
hipdtese, o servidor estavel que perder o cargo tera di-
reito a indenizacdo correspondente a 1 més de remune-
racdo por ano de servigo publico.

Existem alguns servidores publicos efetivos que ndo
possuem apenas estabilidade, mas sim vitaliciedade. Sdo
eles os membros do Poder Judiciario e do Ministério Pu-
blico (artigo 95, |, CF; artigo 128, §5°, I, “a”, CF).

O prazo para a aquisicdo da vitaliciedade é diferente
do prazo para aquisi¢do da estabilidade, sendo adquirida
apo6s 2 anos de servico publico. Durante esse periodo,
também é submetido o servidor a "estagio probatério”,
chamado de processo de vitaliciamento.

Um fator importantissimo a favor dos agentes vi-
talicios € que eles somente podem perder o cargo em
decorréncia de decisdo judicial transitada em julgado.
Entdo, as vérias hipoteses de perda de cargo previstas

para servidores estaveis ndo se aplicam aos servidores
vitalicios.

%

— Apenas o servidor publico efetivo pode se
tornar estavel.
A estabilidade depende de aprovagdo no
estdgio probatorio, cujo periodo é de 3
anos.

#FicaDica

5. Estagio probatério

Estabelece a Constituicdo Federal em seu artigo 41, a
ser lido em conjunto com o artigo 20 da Lei n® 8.112/1990:

Artigo 41, CF. Sdo estdveis apds trés anos de efeti-
vo exercicio os servidores nomeados para cargo de
provimento efetivo em virtude de concurso publico.
§ 1° O servidor publico estdvel s6 perderd o cargo:

I - em virtude de sentenca judicial transitada em julgado;
Il - mediante processo administrativo em que lhe
seja assegurada ampla defesa;

Il - mediante procedimento de avaliacao periédica
de desempenho, na forma de lei complementar, asse-
gurada ampla defesa.

$§ 2° Invalidada por sentenca judicial a demissGo do
servidor estavel, serd ele reintegrado, e o eventual
ocupante da vaga, se estdvel, reconduzido ao cargo
de origem, sem direito a indenizagdo, aproveitado em
outro cargo ou posto em disponibilidade com remune-
rac@o proporcional ao tempo de servico.

§ 3° Extinto o cargo ou declarada a sua desnecessida-
de, o servidor estavel ficarad em disponibilidade, com
remuneragdo proporcional ao tempo de servico, até
seu adequado aproveitamento em outro cargo.

§ 4° Como condic¢do para a aquisi¢cdo da estabilida-
de, é obrigatdria a avaliacdo especial de desempenho
por comissdo instituida para essa finalidade.

Art. 20, Lei n° 8.112/1990. Ao entrar em exercicio, o
servidor nomeado para cargo de provimento efetivo
ficard sujeito a estdgio probatorio por periodo de 24
trinteeguatromeses, durante o qual a sua aptidao e
capacidade serdo objeto de avalia¢do para o desem-
penho do cargo, observados os seguinte fatores:

| - assiduidade;

Il - disciplina;

Ill - capacidade de iniciativa;

IV - produtividade;

V - responsabilidade.

§ 1° 4 (quatro) meses antes de findo o periodo do es-
tdgio probatdrio, serd submetida a homologacédo da
autoridade competente a avaliacGo do desempenho
do servidor, realizada por comissdo constituida para
essa finalidade, de acordo com o que dispuser a lei
ou o regulamento da respectiva carreira ou cargo,
sem prejuizo da continuidade de apuragdo dos fatores
enumerados nos incisos | a V do caput deste artigo.
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§ 2° O servidor néo aprovado no estdgio probatdrio
serd exonerado ou, se estdvel, reconduzido ao cargo
anteriormente ocupado, observado o disposto no pa-
rdgrafo unico do art. 29.

§ 3° O servidor em estdgio probatorio poderd exercer
quaisquer cargos de provimento em comissdo ou fun-
cbes de direcdo, chefia ou assessoramento no orgdo
ou entidade de lotacdo, e somente poderd ser cedido
a outro orgdo ou entidade para ocupar cargos de Na-
tureza Especial, cargos de provimento em comisséo do
Grupo-Direcdo e Assessoramento Superiores - DAS, de
niveis 6, 5 e 4, ou equivalentes.

§ 4° Ao servidor em estdgio probatdrio somente po-
deréo ser concedidas as licencas e os afastamentos
previstos nos arts. 81, incisos | a IV, 94, 95 e 96, bem
assim afastamento para participar de curso de forma-
¢Go decorrente de aprovagdo em concurso para outro
cargo na Administracdo Publica Federal.

§ 5° O estdgio probatdrio ficard suspenso durante as
licencas e os afastamentos previstos nos arts. 83, 84,
§ 1° 86 e 96, bem assim na hipotese de participacdo
em curso de formagdo, e serd retomado a partir do
término do impedimento.

O estagio probatdrio pode ser definido como um lap-
so de tempo no qual a aptidao e capacidade do servidor
serdo avaliadas de acordo com critérios de assiduidade,
disciplina, capacidade de iniciativa, produtividade e res-
ponsabilidade. O servidor ndo aprovado no estagio pro-
batorio serd exonerado ou, se estavel, reconduzido ao
cargo anteriormente ocupado. Nao existe vedacao para
um servidor em estagio probatoério exercer quaisquer
cargos de provimento em comissdo ou funcoes de di-
recdo, chefia ou assessoramento no érgdo ou entidade
de lotacao.

Desde a Emenda Constitucional n® 19 de 1998, a dis-
ciplina do estagio probatoério mudou, notadamente au-
mentando o prazo de 2 anos para 3 anos. Tendo em vista
que a norma constitucional prevalece sobre a lei federal,
mesmo que ela ndo tenha sido atualizada, deve-se seguir
o disposto no artigo 41 da Constituicdo Federal.

Uma vez adquirida a aprovagao no estagio probatério, o
servidor publico somente podera ser exonerado nos casos do
§1° do artigo 40 da Constituicdo Federal, notadamente: em
virtude de sentenca judicial transitada em julgado; mediante
processo administrativo em que lhe seja assegurada ampla
defesa; ou mediante procedimento de avaliagdo periddica de
desempenho, na forma de lei complementar, assegurada am-
pla defesa (sendo esta lei complementar ainda inexistente no
ambito federal).

5.1. Formas de provimento e vacancia dos cargos
publicos

Provimento é o preenchimento do cargo publico; ao
passo que vacancia é a sua desocupacéo.

O provimento pode se dar de forma originaria ou
derivada.

De forma originaria, o provimento pressupde que ndo
exista uma relacdo juridica anterior entre servidor publico

e Administracao.

A Unica forma de provimento origindrio é a nomea-
¢do, que pode ser em carater efetivo (mediante aprovacao
em concurso) ou em comissdo (tratando-se de cargo de
confianga).

De forma derivada, o provimento pressupde que exis-
ta uma relacdo juridica anterior entre servidor publico e
Administracao.

Pode se dar de diversas formas: promogéo, rea-
daptacdo, reversdo, aproveitamento, reintegracdo e
reconducao.

Promocéo é a elevagdo de um servidor de uma classe
para outra dentro de uma mesma carreira.

Readaptacdo é a passagem do servidor para outro
cargo compativel com a deficiéncia fisica que ele venha
a apresentar.

Reversdo é o retorno ao servico ativo do servidor
aposentado por invalidez quando insubsistentes os mo-
tivos da aposentadoria.

Aproveitamento é o retorno ao servico ativo do servi-
dor que se encontrava em disponibilidade e foi aproveita-
do em cargo semelhante aquele anteriormente ocupado.

Reintegragédo é o retorno ao servico ativo do servi-
dor que fora demitido, quando a demissao for anulada
administrativamente ou judicialmente, voltando para o
mesmo cargo que ocupava anteriormente.

Reconducdo é o retorno ao cargo anteriormente ocu-
pado, do servidor que ndo logrou éxito no estagio pro-
batério de outro cargo para o qual foi nomeado decor-
rente de outro concurso.

Obs.: Sdo consideradas formas inconstitucionais de
provimento a transferéncia, que era a passagem de um
servidor de um quadro para outro dentro de um mesmo
poder, e a ascensdo, que significava a passagem de uma
carreira para outra.

Em relagdo as formas de vacancia, que ocorre quando
0 cargo pubico anteriormente ocupado fica livre, colo-
cam-se: falecimento, aposentadoria, promocdo, demis-
sdo, exoneracado, readaptacdo, posse em outro cargo cuja
acumulacdo seja vedada.

@
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Vacancia = liberacdo do cargo que antes se
encontrava ocupado/provido.

Provimento = preenchimento do cargo
vago, podendo ser originario ou derivado.

5.2. Direitos, deveres e responsabilidades dos ser-
vidores publicos civis

No ambito federal, sdo objeto da Lei n° 8.112/1990,
que institui o regime juridico dos servidores publicos civis
federais.
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