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1 — Introdugéo

A questio concernenie a pe-ssoal representa ponto deli-
cado nas relagdes da administrag8o puablica com sua higidez
financeira e contabil. Se tal aspecto ganhou maior dimenséo
a partir da chamada “crise do Welfare State” e consequente
questionamento da aplicagdo dos recursos, no caso brasileiro
hé agravantes que iangam rafzes na formagdo histérica dos
costumes e relagdes de mando e prestigio-politicos, tudo con-
figurando um conjunto de questbes que envolvem, entre ocutras
diretrizes, a fixaglo das prioridades administrativas, as pos-
sibilidades de gestao eficiente e, especificadamente, a aloca-
c¢éo ideal de pessoal.

Como decorréncia da problematica da colocagdo do
numerario administrativo, a politica salarial passou a ser, no
contexto de uma economia nacional inflaciondaria e recessiva,
o pomeo de discordia entre a administragao e seus servidores.
Tencionamos abordar aqui um aspecto punctual — sem perder
de vista a visdo global — dessas relagbes, ou seja. a questao
do regime celetista e das gratificagbes na administragao
plblica.

2 — O regime celetista ¢ a adminisiragdo.

A administrag@o plblica brasileira teve, até a Constituigéo
de 1967, o regime “geral” estatutdrio para seus funciondrios.
As eventuais necessidades de trabalhos temporarios eram
supridas pelo regime dos extranumerdrios, de natureza provi-
s6ria. Posteriormente, invocou-se a necessidade de maior
agilidade na alocag@o desses recursos humanos, justificando
assim a adogdo do regime celetista para o servigo publico.
Tal politica foi implementada muitas vezes sem o devido acuro
para a estrutura do ordenamento juridico (ou talvez por isso
mesmo, haja vista a circunstancia politica da época), atrope-
lando instancias- e controles de poder, quando ndo até a
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propria lingua pétria (de que é exemplo a criagdo de “quadros
provisérios permanentes”, apud Adilson de Abreu Dallari, in
Regime Constitucionat dos Servidores Pablicos, SP, ED. RT,
2. Ed,, 1990).

Essa digressdo & feita tendo em vista a repercussdo que
até hoje assumem as medidas adotadas no passado, princi-
palmente quando se considera — com honrosas e raras exce-
¢des — a descontinuidade ou até mesmo a inexisténcia de
politicas claras de pessoal nas sucessivas administragoes.

A adogfo do regime celetista para o servigo publico tem
muitos incovenientes. Tal entendimento encontra sua razédo
de ser na medida em que o exercicio de fungdes estatais exige
o resguardo dos individuos que concretamente representam
a atuagdo estatal. Esta separagdo representa conquista ele-
mentar consequente a4 critica do absolutismo do século XVill.

Paralelamente, hd o entendimento de juristas como ¢ prof.
Celso Antonio Bandeira de Melo, no sentido de que o regime
estatutario deva ser aplicado as atividades juridicas e as
atividades fins do Estado (por exemplo: fiscalizagdo, ensino,
educagdo), cabendo o regime celetista as atividades mera-
mente materiais e “instrumentais” (por exemplo, pessoal para
obras, apud Adilson de Abreu Dallari, op. Cit, pg. 48). O
itema remete, como se v8, a questdo politica da definigéo
da composigdo das forgas estatais. A este respeito, o debate
atyal acerca da “desestatalizagdo” na realidade revela uma
“disputa” de forgas — ainda ndo plenamente decidida — em
torno da fixagdo de diretrizes administrativas, via controle dos
érgios estatais. Gera-se uma contradigdo: o elogio da livre
iniciativa ¢ acompanhado pelo uso de infludncias e pressbes
para manter incentivos fiscais, subsidios, politica de juros
baixos, financiamento etc., em favor de determinados setores
(isto sem falar da tradicional “socializagdo dos prejufzos”).

Nesse contexto, como se situa a administracéo publica
como gerente de forga de-trabalho, frente as exigéncias 16gi-
cas de uma maior racionalizag@o dos recursos? Este aspecto
suscita dados problematicos, como o conceito de produtivi-
dade no servico publico. :

No corpo de uma economia existem setores que, apesar
de ndo apresentarem retorno de investimento imediato, reper-
cutem sobre o desempenho de outras atividades econdmicas:
tais sdo, basicamente, os servigos de infraestrutura e de re-
gulamentacgéo, que sdo quase que monopolizados peio Estado.
Desse modo, visualiza-se a funcédo determinante que essa
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entidade representa, e que é realizada através do servigo
publico, sem falar do fator de racionalizagio das decisdes
que representa a existéncia de érgéos com funcgéo burocratica
{com a ressalva de deverem sgr controlados politicamente).
Com isto queremos combater, motivadamente, a “estereotipi-
zagdo” da imagem do servidor como “parasita do tesouro”
e “causa dos problemas nacionais”, que ndo corresponde de
maneira nenhuma aos fatos, mas que vem sendo veiculada
recentemente por interesses politicos nem sempre explicitos.
Este reparo ndo implica em desconhecer o corporativismo
ainda presente em nossa cultura. e até certo ponto inerente
a todo grupo ou categoria social; visa, porém, chamar a
atengfio para a auséncia de critérios de controle, treinamento
e promogao de servidores, j4 que em si a mera quantidade
de servidores ndo significa tanto quanto a distribuicgo de
pessoal nos diversos Orgéos e o papel destinado a estes.

3 — As gratificacées.

Enfocaremos agora uma particularidade técnico-juridica:
as gratificagées conferidas ao servidor puablico civil (termo
que pela Constituicdo de 1988 substituiu a antiga denomina-
¢&o geral de funcionario ptiblico). O principio basilar do inte-
resse pdblico ha de sofrer aqui uma cristalizagéio especifica,
ja que o servidor representa também a administragio, embora
com ela ndo se identifique. O zelo pelo erario pulblico por-
tanto ndo justifica a economia em incentivos ou compensacéo
frente a cindigbes especiais em que o servico é prestado por
parte do servidor, elemento de influéncia psicolégica funda-
mental. Acrescente-se a isto a realidade do mercado de tra-
balho, em que a administragdo por vezes terd que disputar
profissionais bem qualificados, e que s8¢ de importincia vital
para o desenvolvimento e excecucgio de projetos e tarefas.
Mesmo que este aspecto mercadolégico ndo se apresente
com tanta radicalidade, a administragdc devera ter conta
também a qualidade especifica do servige e condigbes da
atividade. Estes sfo alguns dos fundamentos a justificar a
existéncia das gratificagbes, embora o ideal fosse uma poli-
tica salarial consistente, voltada & manutencio de um nivel
de vida digno para o conjunto da popuiagdo como um todo
e os servidores em particular. As decisdes politicas no entanto
tém agido em outro sentido, fazendo com que na maior parte
das vezes as gratificagbes tenham se revelado como fator
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de compensagio de perdas salariais ou de vencimentos, dis-
tribufdas de maneira heterogénea, de acordo com o poder
de “barganha” de cada categoria especifica, e portanto assim
atomizando as reivindicagdes. Tal prética causou problemas
juridicos particulares, entre os quais a adogdo de politicas
diferentes para situacbes analogas, conforme fosse o servidor
estatutario ou celetista, endossado pelo fato de diferente se
apresentarem as “incorporacoes” de gratificagdes e vanta:
gens nos dois regimes.

Quanto aos celetisias, as gratificagbes se constituem em
razdo da natureza da atividade ou das condigdes momenta-
neas de trabalho. Tém, pois, natureza precaria, & primeira
vista, j& que atingem os empregados como “prémio ou incen-
tivo para lograr a maior dedicagdo e perseveranga destes”
(Pla Rodriguez). Vém atender & conveniéncia de servige e
em retribuigdo a condigio especifica de exercicio de uma
atividade profissional dentro de uma relacdc de emprego.
Cessada a motivagdo original,cessaria sua obrigatoriedade. A
especialidade das gratificagbes levou alguns juristas a aceitar
a necessidade de pactuagdo prévia para o sed pagamento.
Esta exigéncia fol quebrada, conforme leciona Mozart Vitor
Russomano, pela “figura da gratificagdo imposta por lei, que
tem natureza salarial” (in Comentdrios a CLT; Forense, RJ,
vol. 1, 13. ed. 1990, pg. 436). Este aspecto & melhor com-
preendido em conjunto com as implicagies econdmicas.

Nzo se ha de relegar ao esquecimento o aspecto material
de que com a continuidade do pagamento da gratificagédo
estendendo-se .no tempo, gera-se uma expectativa de dis-
ponibilidade econdmica por parte do empregado, dispondo
ele de um poder aquisitivo maior em relagdo 4 remuneragéo
origindria. Este fato vem sendo abordado informalmente, mas
de maneira muito eficaz no Direito brasileiro pela jurispru-
déncia (vide sitmulas 207 do STF e 76 do TST), reconhecendo
o direito 3 continuidade da percepgéo das gratificagdes habi-
tuais (em remissdo ao artigo 458 da CLT).

Este entendimento compactua da compreensdo ampla do
contrato de trabalho, que ndo se perfaz somenie com as
condicbes expressamente adotadas, nem tem fungdo mera-
mente particularista. Na esteira da constatagéo desse fato,
a chamada teoria “do uso da empresa” advoga que “a com-
provagido do acordo tacito atinge sua etapa definitiva quando
se forma na empresa o uso de gratificar os empregados, ao
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qual o empregador ndo manifestou a vontade de interromper.
Rouast esclarece que, neste ¢aso, ha uma promessa tacita
de quem gratifica” (Orlando Gomes e Eison Gottschalk, in
Curso de Direito- do Trabalho, Forense, RJ, 11. ed., 1890, pg.
270). Adotou-se, portanto, como & da tradigio do STF desde
1948, (apud Arnaldo Sussekind e ots.; Inslituicbes de Direito
do Trabalho, SP, ED. Ltr, 1991, pg. 354), a teoria objetiva
quando as gratificagdes, independentemente da intencio do
empregador. Por isto € que entendemos que a recente alte-
ragéo da postura do TST através do enunciade 291, limitando
a incorporagéc ao saldrio de pagamentos extras, ndo subsiste,
data vénia, frente & coerénecia do exame da questéo. ‘
Vale a pena transcrever o trecho de Oriando Gomes e
Eison Goitschalk em que pontificam acerca da visdo social
ampla que rege o contrato de trabalho, depois de advertirem

no infcio do estudo, que “o problema da natureza jurldica da

gratificagéo (...) nédo pode ser colocado em termos genéri-
cos, porque ndo comperta solucéo uniforme™ (op. Cit.,, pg. 268):

“Por outro lado, exigéncias de tutela social dos traba-
lhadores determinam alguns principios gerais de direito
do firabalho, quais a presungfo de correlatividade de
qualquer prestag@o fornecida pelo empregador ao em-
pregado; a inser¢do no contrato de irabalho, como obri-
gacdo contratual, de qualquer beneficio que ndo seja
declarado expressamente como liberalidade; a conserva-
¢édo das condigdes maijs favoraveis para o empregadoe, no
caso de diversa disposicédo legislativa, judiciaria ou pro-
fissional.” {op. Cit, Pg. 271).

No caso da administragfio pdblica em relagdo aos servi-
dores estatutérios, a natureza do regime faz supor que ndo
h& que se falar em direito adquirido contra a administragao
piblica. Daf o desafio a isonomia gerado por servidores em
que regimes diferentes: os estatutarios sé poderiam incorpo-
rar as gratificagbes por expressa mencgéo legal. A presungéo
de desigualdade frente ao empregador da légica celetista
acaba portanto concorrendo -com as instituicbes da “coisa
publica”’, em que coexistem servidor e cidaddo. Dai porque
essa tendéncia de “dupla personalidade” da administracédo
publica em empregador e gestor da coisa publica foi majo-
ritariamente superada pelo entendimento a favor do regime
unico, de natureza estatutaria, adotado a partir da Consti-
tuigdo de 1988,
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4 —. Conclus@o.

A politica de pessoal na administragéo publica depende
do prévio estabelecimento de planos governamentais que nao
sofram solucic de continuidade, dotadas de ampla visdo
sécio-econdmica, capazes de delimitar as prioridades nacio-
nais em funglo do bem-estar de seu povo, e em relagao a -
isto - direcionar os recursos do Estado. Neste sentido, as dis-
posigbes juridicas existentes em relagdo aos vencimentos e
gratificagdes, em particular, desempenham fator estratégico
e tatico, Com esses pressupostos de equillbrio, estaria pronto
0 cenario para um pertinente controle de produtividade no
sarvigo publico, que evidentemente ndo dispensaria o controle
politico-legislativo. Neste contexto é que a valorizagdc do
servidor — admitido como ideal o regime geral estatutario,
com excecdo da execugdo de servigos contigentes e emer-
genciais -~ caminharia passo a passo com a nogédc da rele-

vancia do servigo publico, enriquecido por uma perspectiva
comunitaria.
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