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Resumo: O estudo tem como foco o contexto das reformas neoliberais que redefiniram as
fungdes do Estado brasileiro e implicaram na abertura constitucional para a contratagcéo
privada na administragdo publica, gerando um descompasso terminolégico na legislagao. O
problema central reside na influéncia da légica neoliberal na precarizagao do trabalho para o
Estado, o que ocasionou o deslocamento classificatério do servidor publico para o agente
publico. A justificativa do estudo reside na necessidade de se compreender como as reformas
neoliberais influenciaram a reestruturacdo da administracdo publica brasileira e suas
implicagdes para a classificagdo dos servidores publicos. O objetivo geral é analisar a atual
terminologia adotada pela legislacdo e pela doutrina para tratar daqueles que prestam
servigcos para o Estado e sua relagcdo com a precarizagao ocasionada pelo neoliberalismo no
pais. Os objetivos especificos incluem examinar a influéncia do neoliberalismo na
administragao publica e seus efeitos na relagéo entre o Estado e seus trabalhadores e analisar
as formas de contratagao pelo Poder Publico, investigando as definicbes legais e doutrinarias
a respeito dos que trabalham para o Estado. O método empregado é o dialético, com
metodologia exploratéria-descritiva, realizando pesquisa qualitativa, fundamentada na revisao
bibliografica. Como conclusdo, percebeu-se que o neoliberalismo contribuiu de forma
significativa para a transicdo do servidor para agente publico, bem como foi proposta uma
nova forma de classificar os trabalhadores do estado, a fim de se abarcar todos dentro de uma
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Resumen: El estudio se centra en el contexto de reformas neoliberales que redefinieron las
funciones del Estado brasilefio e implicaron apertura constitucional a la contratacién privada
en la administracion publica, generando un desajuste terminolégico en la legislacién. El
problema central radica en la influencia de la l6gica neoliberal en la precariedad del trabajo
para el Estado, que se produjo con el cambio clasificatorio de servidor publico a agente
publico. La justificacion del estudio radica en la necesidad de comprender como las reformas
neoliberales influyeron en la reestructuracién de la administracién publica brasilefa y sus
implicaciones para la clasificacion de los servidores publicos. El objetivo general es analizar
la terminologia actual adoptada por la legislacién y la doctrina para abordar a quienes prestan
servicios al Estado y su relacion con la precariedad provocada por el neoliberalismo en el pais.
Los objetivos especificos incluyen examinar la influencia del neoliberalismo en la
administracion publica y sus efectos en la relacion entre el Estado y sus trabajadores y analizar
las formas de contratacion por parte del Poder Publico, investigando las definiciones legales
y doctrinales sobre quienes trabajan para el Estado. El método utilizado es dialéctico, con
metodologia exploratoria-descriptiva, realizando una investigacion cualitativa, basada en una
revision bibliografica. En conclusién, se advirti6 que el neoliberalismo contribuyé
significativamente al paso de funcionario a agente publico, asi como se propuso una nueva
forma de clasificar a los trabajadores estatales, con el fin de abarcarlos a todos dentro de una

sola terminologia.

Palabras clave: Neoliberalismo; New public management; Clasificacion de agentes publicos.

1 INTRODUGAO

O Brasil, ao longo das ultimas décadas, passou por uma série de reformas
estruturais pautadas na Iégica neoliberal, que transformaram profundamente o papel
do Estado, especialmente no que diz respeito a sua intervengao na economia e a
forma como o setor publico é gerido. Essas reformas trouxeram impactos significativos
para o0 servico publico, particularmente no que diz respeito a precarizagcdo das
condi¢des de trabalho dos servidores. A terceirizagdo e a contratagdo temporaria
tornaram-se comuns, modificando a estrutura tradicional de estabilidade e seguranca
que caracterizava o servigo publico.

Partindo dessa premissa, compreende-se a atual imprecisdao terminoldgica
adotada pela Constituicdo Federal ao nomear os trabalhadores estatais, ora
chamando-os de servidores publicos, ora utilizando a expressao agentes publicos.

Diante desse descompasso, a doutrina passou a utilizar a terminologia “agente



publico” para nomear todo aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem
remuneragao, por eleicdo, nomeacgao, designagédo, contratagdo ou qualquer outra
forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fungédo no Estado, seja
na administragao direta ou indireta.

Enquanto integrantes da categoria de “agente publico”, os trabalhadores com
vinculos n&o estatutarios estariam sujeitos a todas as sangdes aplicaveis aos demais
operarios do Estado. No entanto, isso ocorre com o diferencial de possuirem um
contrato de trabalho precario, que pode ser rescindido a qualquer momento pela
administracao. Além disso, recebem remuneracgao inferior aos demais agentes e néo
possuem a mesma preparacgao técnica para o exercicio das suas funcdes.

E é neste recorte realizado que se insere o problema levantado por esta
pesquisa, qual seja, qual a relagdo do neoliberalismo com a transigéo classificatéria
do servidor publico para agente publico?

A justificativa para este estudo reside na necessidade de compreender os
mecanismos pelos quais o0 neoliberalismo influenciou a reestruturagdo da
administracao publica brasileira e suas consequéncias para a contratacdo e
classificagao dos servidores publicos.

O objetivo geral da pesquisa foi analisar os impactos das reformas neoliberais
no Brasil sobre as condigbes de trabalho dos agentes publicos, com foco na
imprecisao terminoloégica adotada pela Constituicdo Federal de 1988 e na legislagcéo
infraconstitucional, bem como na precarizagao dos vinculos contratuais.

Para se alcangar o objetivo proposto, investigou-se dois objetivos especificos:
primeiro, a influéncia do neoliberalismo na administragcdo publica e seus efeitos na
relagédo entre o Estado e seus trabalhadores; segundo, as formas de contratagao pelo
Poder Publico, bem como as definicdes legais e doutrinarias a respeito dos que
trabalham para o Estado.

Levando em consideragao o tema proposto, a pesquisa utilizou do materialismo
dialético como lente de observacéo da realidade e teve carater exploratério-descritivo,
adotando uma metodologia qualitativa, fundamentada na revisao bibliogréfica.

Como concluséao, percebeu-se que a mudancga na politica do Estado brasileiro
gerou impactos no trabalho no setor publico, com a precarizagao das relagdes de
trabalho. Ademais, por ter sido identificado imprecisdes na doutrina, propés-se uma
nova classificagdo para os agentes publicos, subdividindo-os em trés categorias:

agentes constitucionais; agentes estatais; e particulares em colaboragao com o poder



publico.

2 ESTADO NEOLIBERAL NO BRASIL

O ideario liberal, que serviu como base para a transi¢cao do sistema feudal para
o sistema capitalista, teve sua origem principalmente no continente europeu. As
circunstancias econdmicas, sociais e politicas da época se alinharam de forma a
promover revolugdes em diversos paises europeus, sendo a Revolugao Francesa um
dos episddios mais notaveis.

Embora ndo tenha sido uma revolucéo isolada, a Revolugéo Francesa, que
ocorreu nos anos de 1788 e 1789, destacou-se como o evento mais significativo em
relacdo aos acontecimentos contemporaneos da época, tendo repercussdes
profundas no mundo moderno (Goes, 2020, p. 34).

Goes (2020, p. 34) aduz que foi a nagao francesa que desempenhou um papel
fundamental ao introduzir no mundo o Iéxico e os principios da incipiente politica
liberal. Além disso, ela também foi pioneira na criagdo dos cédigos modernos, bem
como no estabelecimento de um modelo de organizagao técnica e cientifica que serviu
de exemplo para outras nag¢des em todo o planeta.

As doutrinas do liberalismo classico promoviam a ideia de que todos os seres
humanos nascem livres e iguais perante a lei. Defendiam a abertura das profissdes
para individuos com talento, e acreditavam que todos os cidadaos tinham o direito de
participar na formulacéo das leis do Estado, mesmo que por meio de representantes
eleitos. A luta pela igualdade, liberdade e fraternidade entre as pessoas uniu a
burguesia e os camponeses franceses na oposicdo a antiga tradigdo feudal e ao
sistema monarquico, de acordo com Goes (2020, p. 34).

A intervencao governamental na ordem econdmica e social, durante o periodo
conhecido como liberalismo, era limitada, restringindo-se a poucos servigos publicos
que nao poderiam ser delegados a outros, como defesa, tesouraria e justica. O
principal objetivo desse modelo estatal, cujas origens remontam ao final do século
XVIII, era preservar a liberdade individual, e para atingir esse propadsito, era necessario
manter-se afastado das esferas sociais, econdmicas e religiosas dos cidadaos. A nao
intervencao era o principio fundamental predominante nessa época (Oliveira, 2016, p.
15).

Conforme Oliveira (2016, p. 16), o Estado Liberal, vigente no século XIX, era

caracteristicamente marcado pela separagao entre o Estado e a



economia, pela liberdade econémica e a liberdade de empresa,
pela autorregulagdo da economia pelos mecanismos do
mercado (a 'mao invisivel' de Adam Smith), pela redugéo do
papel do Estado as funcdes de policia e garante dos quadros
institucionais da vida econb6mica (direito de propriedade,
liberdade de empresa, liberdade de trabalho, etc.). Nao existe
uma administracdo econdmica em sentido préprio, dado o
principio da ndo intervencao.

O Estado e a Sociedade eram concebidos como entidades opostas em termos
dicotébmicos. A Sociedade, percebida como um todo homogéneo, buscava alcangar
equilibrio e justi¢ca por conta prépria, dado que os interesses e aspiragdes individuais
se sobreponham e eram orientados por uma racionalidade de sentido unico,
pressupondo que isso potencializaria o equilibrio natural e justo do sistema.

Por outro lado, o Estado, em relacdo a sociedade, assumia uma posicao
passiva, buscando manter-se neutro na aplicagao de um direito que transcende a sua
autoridade. Esse direito, em sua abstracao, refletia os principios da justica natural.
Acreditava-se, desta forma, que os objetivos pessoais dos cidadaos, a busca pelo
interesse proprio dos individuos, poderiam ser transformados em objetivos coletivos,
resultando em vantagens para toda a sociedade (Oliveira, 2016, p. 16).

No entanto, a perspectiva econémica do liberalismo e a fé em um Estado
minimo, acompanhadas pela vigorosa promog¢do de uma economia de mercado
desregulada, logo comegaram a mostrar sinais de cansago. Isso porque, o que
ocorreu em seguida nas sociedades liberais foi uma situagéo distinta da teorizada
pelos pensadores da época.

Segundo Oliveira (2016, p. 17),

[...] enormes riquezas se acumulavam nas mé&os de poucos, as
classes trabalhadoras se encontravam em condicbes de
crescente mal-estar; salarios insuficientes, mas condi¢cdes de
trabalho (principalmente para mulheres e criangas), etc. Isso
gerou uma profunda insatisfagcao entre as classes trabalhadoras,
aumentando o seu espirito de protesto e revolta. O que se faz
sentir a partir das atuagdes proletarias de 1830 e 1848, onde fica
claro que as desigualdades e os egoismos privados, longe de

traduzirem-se em beneficios publicos, o que geravam,



realmente, eram injusticas e desigualdades cada vez maiores.

Em contraponto, o século XX iniciou-se com a visdo de combate as
desigualdades, de modo que muitos argumentavam que o desenvolvimento
econdmico e social ndo mais poderia ficar a cargo exclusivo do mercado, devendo o
Estado assumir uma posicdo de protagonismo. Oliveira (2016, p. 17) afirma que,
dessa forma, surgiram “os ideais do Estado Social com o propdsito de corrigir o quadro
de grandes desigualdades sociais, atuando, diretamente, no mercado e promovendo
politicas publicas de fomento da atividade econémica’.

Essa politica social foi estruturada a partir da Teoria Keynesiana, desenvolvida
pelo economista britanico John Maynard Keynes durante a primeira metade do século
XX. Esta abordagem revolucionou a compreensdo convencional da economia,
particularmente em relacéo as politicas macroecondmicas e a intervencao do Estado
na gestdo da demanda agregada.

A base do pensamento keynesiano residia na crenca de que as forcas de
mercado, por si s, ndo garantem automaticamente o pleno emprego e a estabilidade
econdmica, que deveriam ser garantidos pelo Estado através da aplicagao de politicas
fiscais expansionistas, ou seja, o governo deveria aumentar seus gastos para
impulsionar a atividade econdémica.

A ideia de bem-estar social perdurou até meados da década de 70, quando
surgiu um novo padrao de acumulagao de capital, chamado de neoliberalismo, em
que a esfera financeira passou a determinar todos os alicerces do capitalismo,
subordinando a esfera produtiva e contaminando os modos de gestédo do trabalho.

Druck (1996, apud Druck, 2021, p. 826) afirma que, assim,

essa hegemonia da ‘légica financeira’ impregna todos os
ambitos da vida social, instituindo um novo modo de trabalho e
de vida, marcados pela volatiidade, efemeridade e
descartabilidade, que conformam a flexibilizagao/precarizacao
do trabalho.

No que se refere ao Brasil, Filgueiras (2006, p. 180-181) aponta que foi o ultimo
pais latino-americano a implantar um projeto neoliberal, tendo em vista a dificuldade
de conciliar os diversos interesses das distintas fracbes do capital que estavam
presentes no Modelo de Substituicdo de Importagdes (MSI).

Durante a crise da década de 1980, pelo menos até a

implementagcdo e o fracasso do Plano Cruzado (1986/87),



predominava entre as distintas fracbes de classes do bloco
dominante a tentativa de redefinir, atualizar e reformar o MSI,
mantendo-se ainda um papel fundamental para o Estado no
processo de acumulagdo e desenvolvimento — apesar das
criticas a estatizagao, que haviam surgido ja na década anterior
(campanha, em 1974, contra o gigantismo do Estado e pela
redugao de sua participacdo na economia, principalmente nos
setores de transporte, mineragao e siderurgia) Havia, entdo, um
eixo unificador entre os empresarios e o0s economistas
académicos de oposigao (heterodoxos), criticos da politica
econdmica ortodoxa recessiva do inicio dos anos 1980. Era a
defesa de um projeto neodesenvolvimentista como resposta a
crise do MSI, que ainda reservava ao Estado as fungdes de
planejamento e implementagcdo de investimentos estratégicos
(Filgueiras, 2006, p. 181-182).

Com o fracasso do Plano Cruzado, assim como dos demais planos que se
seguiram na segunda metade da década de 1980, e ao longo dos embates travados
na Assembleia Constituinte (1986-1988), o projeto neoliberal foi se delineando e
fortalecendo, deixando de ser apenas uma doutrina para se constituir em um programa
politico. Isso ocorreu com a formagao de uma percepgao, entre as diversas fragcoes
do capital, de que a crise tinha um carater estrutural, que o Modelo de Substitui¢cao de
Importagdes havia se esgotado e que o projeto desenvolvimentista era incapaz de
lidar com os problemas por inerentes ao modelo neoliberal (Filgueiras, 2006, p. 182).

Dessa forma, nos anos 1990, o liberalismo, que ja havia se estabelecido na
maior parte da América Latina, consolidou-se no Brasil com toda a sua forga a partir
do governo Collor. O discurso liberal radical, combinado com a abertura da economia
e o0 processo de privatizagdes, inaugurou o que poderiamos chamar de “era neoliberal”
no Brasil.

Até entdo, apesar de algumas iniciativas nesse sentido durante o governo
Sarney e de uma massificacdo e propaganda intensas dessa doutrina nos meios de
comunicacdo de massa, havia uma resisténcia significativa, especialmente
fundamentada na ascensao politica, ao longo da década de 1980, dos movimentos
sociais e do movimento sindical. A Constituicdo de 1988, apesar de seus varios

equivocos, foi a expressdo maxima dessa repulsa da sociedade brasileira, e por isso



mesmo, ela foi alvo privilegiado tanto do governo Collor quanto do governo Cardoso,
que mais tarde recolocou o projeto liberal nos trilhos (Filgueiras, 2000, p. 83-84).

Esse processo, que culminou com a afirmagao do projeto politico neoliberal e
a construcdo de um novo modelo econdmico, redefiniu as relagdes politicas entre as
classes e fragdes de classes que constituiam a sociedade brasileira. A vitéria desse
projeto expressou, ao mesmo tempo em que estimulou, um processo de
transnacionalizacdo dos grandes grupos econémicos nacionais e seu fortalecimento
no interior do bloco dominante, além de exprimir também a fragilidade financeira do
Estado e a subordinacao crescente da economia brasileira aos fluxos internacionais
de capitais. Em particular, reconfigurou o bloco dominante e a sua fracdo de classe
hegemoénica, com destaque para a consolidagdo dos grandes grupos econdémicos
nacionais, produtivos e financeiros (Filgueiras, 2006, p. 183).

Na administragao publica, o avango do neoliberalismo avangou em meados dos
anos 90, durante o governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC), com as reformas
estruturais que afetaram o modo de funcionamento do Estado. Gediel, Mello e
Barbosa (2022, p. 511) afirmam que, desde a década de 1990, a

administragdo publica brasileira vem adotando um modelo de
gestdo que promove a aproximagao entre a atuacédo e as
finalidades do setor publico com o setor privado, tudo isso
revestido de um discurso de melhoria dos servigos publicos, de
modernizacdo das instituicbes e de autonomizacdo dos
trabalhadores.

Sallum Juanior (2000, p. 25), por sua vez, afirma que a ideia das elites era
superar o projeto de Estado nacional-desenvolvimentista criado por Getulio Vargas,
que, por muitos anos, constituiu-se “como nucleo organizador da sociedade brasileira
e alavanca de construcao do capitalismo industrial do pais”.

O fundamento neoliberal essencial concretizou-se por meio de iniciativas que
alteraram substancialmente a dindmica institucional e patrimonial na interacédo entre
Estado e mercado. A centralidade do projeto em curso residia na subversado dos
fundamentos legais do Estado nacional-desenvolvimentista, muitos dos quais foram
consagrados na Constituicdo de 1988, visando a reducéo da intervencao estatal na
economia.

Tendo o objetivo de superar o modelo de Estado instituido durante a Era

Vargas, as elites utilizaram como justificativa para implementacado das reformas do



Estado, nas palavras de Druck (2021, p. 833), o argumento de que

a ‘crise brasileira’ era uma ‘crise do Estado’, que este teria se
desviado de fungdes basicas ampliando presenga no setor
produtivo, acarretando o agravamento da crise fiscal e da
inflacdo e, portanto, deveria ser ‘revolucionado’, conforme
palavras de Bresser Pereira, Ministro da Administragao Federal
da Reforma do Estado, criado por Fernando Henrique Cardoso,
em 1995.

Nesse sentido, a apresentagdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado (PDRAE - Brasil, 1995, p. 09), que tinha como objetivo reestruturar a maquina
administrativa do governo, confirma as percepgdes da autora.

A crise brasileira da ultima década foi também uma crise do
Estado. Em razdo do modelo de desenvolvimento que Governos
anteriores adotaram, o Estado desviou-se de suas fungdes
basicas para ampliar sua presenca no setor produtivo, o que
acarretou, além da gradual deterioracdo dos servigos publicos,
a que recorre, em particular, a parcela menos favorecida da
populacdo, o agravamento da crise fiscal e, por consequéncia,
da inflagdo. Nesse sentido, a reforma do Estado passou a ser
instrumento indispensavel para consolidar a estabilizagdo e
assegurar o crescimento sustentado da economia. Somente
assim sera possivel promover a corregdo das desigualdades
sociais e regionais.

Dessa forma, no periodo compreendido entre 1995 e 1998, durante o primeiro
mandato de FHC, a Administracdo Publica Federal passou por transformacoes
significativas como resultado da chamada “Reforma Gerencial”. De acordo com os
proponentes desta reforma, um dos objetivos centrais era aprimorar a eficiéncia do
servigo publico, que s6 poderia ser alcangado por meio da aprovagéo de normas que
introduziriam praticas gerenciais, substituindo o modelo de administragao burocratica
previamente em vigor no pais (Neves, 2010).

Nesse contexto, foi estabelecido o Ministério de Administracdo Federal e
Reforma do Estado (MARE), com a principal responsabilidade de ndo apenas elaborar
as diretrizes da reforma, mas também de liderar os esfor¢cos para implementar as

mudangas por meio do processo legislativo no Congresso Nacional (Neves, 2010).
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Santos (2014, p. 114) afirma que a principal énfase do governo de Fernando
Henrique Cardoso estava centrada na estabilizacdo econdmica, motivada pela crise
da hiperinflagéo, pela falta de controle nas finangas publicas e pela fragilidade da
situagao cambial. Essa abordagem estava alinhada com o pensamento neoliberal e a
busca pela reforma do Estado, uma tendéncia que ja estava em curso em varios
paises desde a década de 1970. O objetivo era reduzir os custos, o tamanho e a
influéncia do Estado.

Como parte dessa estratégia, varias Emendas Constitucionais (EC) foram
aprovadas e reformas setoriais foram propostas, com algumas delas sendo
implementadas parcialmente (Santos, 2014, p. 114). Sem duvida, as mudangas mais
significativas incluiram a reforma fiscal, marcada pela aprovagédo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000), a reforma administrativa
(EC n°® 19/1998) e o PDRAE, que definiu objetivos e estabeleceu diretrizes para a
reforma da administracéo publica brasileira (Celeste, 2021, p. 49).

Anos depois das reformas, o seu idealizador, Luiz Carlos Bresser-Pereira, que
foi Ministro do MARE, afirmou que a Reforma Gerencial foi pensada para substituir a
administragao publica burocratica por uma administragdo publica gerencial, adotando
os principios da nova gestao publica (new public management).

Conforme o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (Brasil, 1995, p.
19), essa substituicao pretendia reforgar a capacidade de governo do Estado “através
da transigdo programada de um tipo de administragdo publica burocratica, rigida e
ineficiente, voltada para si propria e para o controle interno, para uma administracao
publica gerencial, flexivel e eficiente, voltada para o atendimento da cidadania”.

Druck (2021, p. 829) faz uma critica ao new public management, argumentando
que essa teoria tem como pressuposto que “o funcionario publico é agente econémico
igual a qualquer outro, isto €, um ‘individuo calculador, racional e egoista, que procura
maximizar seu interesse pessoal em detrimento do interesse geral’, de modo que nao
se poderia diferenciar a esfera publica da privada”.

Além disso, a autora argumenta que a teoria decreta

o fim da ‘era da burocracia’, que se tornou inchada e de alto
custo nos Estados de bem-estar social, que se auto justificava
para preservar seus interesses proprios e privilégios e
monopolizava um conjunto de servigos que, sem concorréncia,

nao tinham qualquer estimulo a melhoria do seu desempenho.
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Por isso, propunham que a burocracia deveria ser substituida
por uma gestdo privada baseada na eficiéncia e o burocrata
deveria se transformar num ‘empreendedor’ (Druck, 2021, p.
829).

Diante disso, o atual estagio do capitalismo, dominado pela concepgao
neoliberal, veio com uma transformacéao radical do Estado, “que passa n&o so6 a
incentivar fortemente a concorréncia de todos contra todos, como também se
reestrutura internamente e em suas politicas, buscando trazer para a acao publica, os
valores da empresa privada” (Druck, 2021, p. 828).

Devido aos altos custos associados, promove-se a transformacdo dos
funcionarios publicos em trabalhadores do setor privado, isto €, a eficiéncia de seu
trabalho e atividades sO6 poderdo ser alcangadas sob uma gestdo que siga os
principios de uma empresa privada, mediante a terceirizagao de servigos publicos e a
revisdo das politicas de contratagdo e estatutos do funcionalismo publico. Druck
(2021, p. 830) aduz que essa teoria € amplamente aceita, pois muitos acreditam que
‘o incentivo ao bom desempenho é determinado pela concorréncia, pois ela € o
elemento chave que disciplina a conduta dos trabalhadores e garante a sua
subordinagao aos valores do mercado”.

Celeste (2021, p. 60) também adota posicdo semelhante ao afirmar que a
crescente expansao da pratica de terceirizagao fortalece a implementacéo de modelos
privados na Administragcdo Publica. Mesmo que os funcionarios terceirizados néo
mantenham uma relagao de emprego direta com o setor publico, a terceirizagédo reduz
ou elimina posic¢des de trabalho que sao consideradas nao essenciais para o Estado,
abrindo espacgo para a contratagdo de trabalhadores sob o regime da Consolidagéo
das Leis do Trabalho (CLT). Dessa forma, a principal finalidade da flexibilizagao por
meio da terceirizagdo € a diminuicdo dos gastos relacionados a méo de obra,
proporcionando os beneficios de obter a assisténcia necessaria para atender as
demandas operacionais, mas evitando o encargo direto de arcar com as
responsabilidades trabalhistas dos empregados terceirizados.

Confirma-se essa percepc¢ao ao se analisar os argumentos em prol da Reforma
Gerencial implementada nos anos 90. Bresser-Pereira (1997, p. 29) divide o Estado
em dois regimes juridicos: o dos funcionarios e o dos empregados, de modo que,
assim, limitar-se-ia a condicédo de servidores apenas as carreiras de Estado.

As atividades principais sdo as atividades propriamente de
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governo, sao as atividades em que o poder de Estado é
exercido, sdo as agdes de legislar, regular, julgar, policiar,
fiscalizar, definir politicas, fomentar. Mas para que estas fungdes
do Estado possam ser realizadas € necessario que os politicos
e a alta burocracia estatal, no nucleo estratégico, e também a
meédia administragao publica do Estado, conte com o apoio de
uma série de atividades ou servicos auxiliares: limpeza,
vigilancia, transporte, copeiragem, servicos técnicos de
informatica e processamento de dados, etc. Segundo a légica da
reforma do Estado dos anos 90, estes servicos devem em
principio ser terceirizados, ou seja, devem ser submetidos a
licitagcdo publica e contratados com terceiros. Dessa forma,
esses servigos, que sao servicos de mercado, passam a ser
realizados competitivamente, com substancial economia para o
Tesouro (Bresser-Pereira, 1997, p. 29).

Para além das contratagcbes de empregados regidos pela norma consolidada,
permitiu-se ao setor publico empregar trabalhadores temporarios em larga escala,
impactando a garantia a estabilidade no servigo publico, visto que uma das maneiras
de assegurar estabilidade no trabalho envolve a criacdo de oportunidades de
"progressao ascendente" em termos de oportunidades e renda, o que nao é garantido
com essa modalidade de contratagéo precaria.

O enfoque dado a estabilidade esta relacionado ao avango do
projeto neoliberal na estrutura administrativa do Estado, com o
gerencialismo como brago operacional, que funciona
promovendo a légica da competigao e o modelo de resultados.
A ideia (errada) de que o servigo publico é ineficiente por causa
da tedrica acomodacdo do trabalhador protegido pela
estabilidade justificaria os propdsitos do gerencialismo com a
concorréncia nas atividades administrativas. Contudo, esse
objetivo da Reforma Gerencial ainda nao foi alcancado
plenamente, em que pese aos esforcos de todos os governos
até hoje (Celeste, 2021, p. 68-69).

Em busca da tdo almejada "eficiéncia", a estabilidade do servidor publico

passou por alteragcbes em diversos aspectos. Por exemplo: a) o texto original da
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Constituicao estabelecia um periodo de dois anos de servigo efetivo para assegurar a
estabilidade, contudo, essa norma foi modificada para trés anos, acrescentando a
exigéncia de uma avaliagao especial de desempenho; b) houve uma ampliagdo nas
possibilidades de perda do cargo por parte do servidor estavel; e, c) através da Lei
Complementar n° 101/2000, que estabelece as normas de responsabilidade fiscal,
possibilitando a perda do cargo como forma de cumprir os limites fiscais.
A flexibilizacdo da estabilidade era justificada pela necessidade de romper com
a "cumplicidade generalizada" entre os servidores e pela intengdo de incorporar um
mecanismo de "motivacdo por punicdo". No primeiro cenario, questionava-se a
dificuldade em desligar servidores, algo possivel apenas em casos de infragdes
graves. No segundo, referia-se a uma exigéncia de desempenho, semelhante ao setor
privado, visando aprimorar a eficiéncia dos servigos prestados (Celeste, 2021, p. 61).
Conforme Druck (2021, p. 830), observa-se que a légica neoliberal emerge
como um "principio" universal na esfera da administragao, servindo como base para
a fundamentacao de um conceito de Estado flexivel
em que nao ha mais lugar para os funcionarios estaveis, com
vinculos permanentes, pois devem ser substituidos por formas
de contrato instaveis, inseguras, cuja permanéncia depende de
concorrer e vencer o outro com quem disputa uma vaga,
aniquilando, dessa forma, a ética de cooperacéo e solidariedade
no trabalho dos servidores publicos.
Tanto o é que o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (Brasil, 1995,
p. 21) afirmava que a legislagdo que regulava as relagdes de trabalho no setor publico
era ultrapassada, notadamente pelo seu carater protecionista, inibindo o “espirito
empreendedor” dentro do Estado.?
Druck (2021, p. 834) argumenta que, vinte e cinco anos apos a implementagao
dessa reforma, os principais resultados indicam um processo de precarizagao no

ambito laboral dos funcionarios publicos e, por conseguinte, dos servigos publicos

2 Brasil, 1995, p. 21: “A conjungéo desses dois fatores leva, na Constituicdo de 1988, a um retrocesso
burocratico sem precedentes. Sem que houvesse maior debate publico, o Congresso Constituinte
promoveu um surpreendente engessamento do aparelho estatal, ao estender para os servicos do
Estado e para as préprias empresas estatais praticamente as mesmas regras burocraticas rigidas
adotadas no nucleo estratégico do Estado. A nova Constituicdo determinou a perda da autonomia do
Poder Executivo para tratar da estruturacéo dos 6rgaos publicos, instituiu a obrigatoriedade de regime
juridico unico para os servidores civis da Unido, dos Estados-membros e dos Municipios, e retirou da
administracado indireta a sua flexibilidade operacional, ao atribuir as fundagbes e autarquias publicas
normas de funcionamento idénticas as que regem a administragao direta”.
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oferecidos a sociedade. A terceirizacdo expandiu-se sem um adequado controle; a
utilizagdo de Organizagdes Sociais, especialmente na esfera da saude, ampliou-se
significativamente sem a devida fiscalizagdo por parte das autoridades publicas; os
contratos temporarios e os contratos regidos pela CLT experimentaram um
crescimento mais acentuado em comparagao aos estatutarios nos municipios e
estados, que abrigam a maioria dos servidores publicos do pais etc.

Ao percebermos a flexibilidade prevista na Constituicdo para que trabalhadores
contratados sob regimes juridicos mistos desempenhem fun¢des no ambito da
administracao publica, como temporarios e terceirizados, e ao observar a crescente
adocgao de principios e métodos de gestdo empresarial pelo Estado, impulsionados
por reformas de orientacdo neoliberal, podemos concluir que o Estado brasileiro se
afasta da estrutura originalmente concebida na Constituicdo (Gediel; Mello; Barbosa,
2022, p. 508).

Os modelos de gestao que surgem com a nova orientagao politica e econémica
na fase neoliberal do capitalismo sao utilizados no setor publico de forma
descontextualizada, pois desconsidera a finalidade e a importancia social do aparelho
estatal. Mattos e Schlindwein (2015, p. 323) apontam que “as metodologias de gestao
implementadas ‘no setor publico nos ultimos anos, com foco na exceléncia dos
procedimentos para avaliagcdo dos processos e atendimento ao usuario/cidadéo,
trouxe formas de sofrimento escamoteadas na organizacdo do trabalho, mas nao
menos graves e visiveis’.”.

Gediel, Mello e Barbosa (2022, p. 508) aduzem que, neste processo de
enfraquecimento de certos setores da administracdo e do servigo publico,
trabalhadores assalariados realizam tarefas de maneira temporaria e precaria,
integrando-se em algo que agora é associado ao que costumava ser considerado
servigo publico, desaguando numa gradual substituicdo do status juridico dos
servidores publicos pela regulamentacdo fragmentada de varias formas de
contratagao privada, o que leva a assimilacdo do modelo de trabalho dos servidores
publicos pelo sistema baseado em contratos privados.

A contratualidade do trabalho avanga no setor publico para que
o setor privado obtenha vantagens que nao foram alcangadas no
processo constituinte. A liberdade de contratagao, antes restrita
ao empresario privado, ganha terreno para ser exercida pelo

Estado empregador. O Estado assume cada vez mais uma
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funcado subsidiaria na economia de mercado, ao mesmo tempo
em que passa a atuar mimetizado a essa economia, mesmo em
atividades antes entendidas como ‘atividades-fim’, localizadas
no nucleo da esfera publica e que tém como referéncia os
principios constitucionais e os direitos fundamentais (Gediel;
Mello; Barbosa, 2022, p. 508-509).

Enquanto isso, de acordo com Gediel, Mello e Barbosa (2022, p. 509), na outra
extremidade do contrato, encontramos individuos que nao fazem parte do grupo de
servidores publicos em tempo integral e ndo se encaixam em categorias profissionais
tipicas das empresas privadas. “Esses trabalhadores flutuam num limbo juridico e
social, pois no imaginario e na representagao social, o trabalho € que modela a vida

do sujeito, com suas demandas, lutas e dificuldades”.

3 CLASSIFICAGCAO DOS AGENTES PUBLICOS

A administragcdo do Estado envolve um grupo de individuos que trabalham de
forma estruturada, constante e ininterrupta, de acordo com diretrizes particulares e
dedicadas a promogéao de principios essenciais (Justen Filho, 2023, p. 1 010).

A CF, no capitulo VII, concernente a administragcédo publica, traz em sua secao
Il diversos regramentos sobre os servidores publicos, utilizando a terminologia
“servidor publico” para se referir as pessoas que prestam servigo ao Estado, seja pela
administragao publica direta, pelas autarquias ou fundagdes publicas, desde que com
vinculo empregaticio.

Contudo, a se¢do | do mesmo capitulo traz as diversas regras aplicaveis a todos
aqueles que atuam em nome do Estado, sendo eles servidores publicos ou néo,
conforme dicgéo do art. 37, §§ 4° e 5°:

Art. 37. A administracio publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também,
ao seguinte:

§ 4° Os atos de improbidade administrativa importardo a
suspensao dos direitos politicos, a perda da fungao publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma

e gradacao previstas em lei, sem prejuizo da agao penal cabivel.
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§ 5° A lei estabelecera os prazos de prescrigao para ilicitos
praticados por qualquer agente, servidor ou nao, que
causem prejuizos ao erario, ressalvadas as respectivas agoes
de ressarcimento (grifos aditados).

Diante dessa diferenga de tratamento dada pela Constitui¢ao aos trabalhadores
estatais, Pietro (2020, p. 1 232) aponta que o termo “servidor publico” é utilizado de
forma vacilante pelo legislador, tendo em vista que ndo se adotou uma nomenclatura
uniforme para designa-los, ja que a expresséao é utilizada ora em sentido amplo, para
designar todas as pessoas fisicas que prestam servigos ao Estado, ora em sentido
estrito, que exclui os que prestam servigos as entidades com personalidade juridica
de direito privado ou aqueles com vinculos transitérios, ou sem remuneragao.

Na sua redacéo atual, conforme apontado por Justen Filho (2023, p. 1 010), a
Constituicdo utiliza cinco expressbdes diversas: agentes politicos (art. 37, Xl),
servidores publicos (Titulo Ill, Capitulo VII, Secéo Il), titular de emprego publico (art.
37, 1), contratado por tempo determinado (art. 37, IX) e militar (art. 42).

Para além do texto constitucional, o Cdédigo Penal brasileiro utiliza a
terminologia “funcionario publico” para descrever a totalidade dos trabalhadores
estatais.?

Diante dessa diversidade de terminologias, Pietro (2020, p. 1232) aduz que foi
necessaria a substituicio de um termo por outro, com um significado ainda mais
abrangente do que "servidor publico", para se referir as pessoas que desempenham
fungdes publicas, seja com ou sem vinculo empregaticio. Nos ultimos tempos, tem-se
adotado a expressao "agente publico" nesse sentido amplo.

Essa opgao terminoldgica foi a utilizada na redagao da Lei n°® 8.429/1992, que
disciplina as sang¢des aplicaveis em virtude da pratica de atos de improbidade
administrativa, de que trata o § 4° do art. 37 da Constituigdo Federal, o qual fixou o
conceito que demonstra a extensao do conceito de agente publico, conforme dicgao
do art. 2°:

Art. 2° Para os efeitos desta Lei, consideram-se agente publico

0 agente politico, o servidor publico e todo aquele que exerce,

3 Art. 327 - Considera-se funcionario publico, para os efeitos penais, quem, embora transitoriamente ou
sem remuneragao, exerce cargo, emprego ou funcgao publica.

§ 1° - Equipara-se a funcionario publico quem exerce cargo, emprego ou fungdo em entidade
paraestatal, e quem trabalha para empresa prestadora de servigo contratada ou conveniada para a
execugao de atividade tipica da Administragdo Publica.
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ainda que transitoriamente ou sem remuneragao, por eleigao,
nomeacgao, designacao, contratagdo ou qualquer outra forma de
investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fung¢ao nas
entidades referidas no art. 1° desta Lei.

Carvalho Filho (2020, p. 712), conceituando o trabalhador publico a que se
refere o art. 37, § 5° da CF, utiliza a expressao “agente publico”, em sentido amplo.
Para o autor, a terminologia significa:

[...] o conjunto de pessoas que, a qualquer titulo, exercem uma
funcao publica como prepostos do Estado. Essa fungao, € mister
que se diga, pode ser remunerada ou gratuita, definitiva ou
transitéria, politica ou juridica. O que é certo é que, quando
atuam no mundo juridico, tais agentes estdo de alguma forma
vinculados ao Poder Publico. Como se sabe, o Estado s6 se faz
presente através das pessoas fisicas que em seu nome
manifestam determinada vontade, e é por isso que essa
manifestagao volitiva acaba por ser imputada ao préprio Estado.
Séao todas essas pessoas fisicas que constituem os agentes
publicos.

Realizando-se uma interpretacdo da constituicdo com auxilio da lei que a
regulamenta, percebe-se que agente publico é toda pessoa fisica que atua de alguma
forma vinculada ao Estado, ainda que transitoriamente ou sem remuneragéo,
independentemente da forma de investidura na fungéo. Carvalho Filho (2020, p. 712)
aponta que, devido a amplitude do significado, desde as mais altas autoridades do
pais, até os trabalhadores que executam as tarefas mais corriqueiras, todos se
qualificam como agentes publicos.

A utilizagdo da terminologia “agente publico”, conforme Pietro (2020, p. 1 234),
‘nao é destituida de importadncia, tendo em vista ser utilizada pela propria
Constituicao”, em seu art. 37, §§ 4° e 5°. Isto porque, mesmo aqueles particulares que
atuam em nome do Poder Publico, ainda que da administragdo indireta, sao
objetivamente responsaveis pelos danos causados ao erario e a terceiros.

Gediel, Mello e Barbosa (2022, p. 494) estabelecem que, embora “o conceito
de agente publico, em cada uma dessas leis, esteja diretamente relacionado aos seus
objetivos, as inumeras classificagdes [...] ttm apontado para um nucleo comum que

posiciona indistintamente todos aqueles que, transitéria ou permanentemente,
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exercem alguma funcgéo estatal”.

Com base nessa classificagao mais ampla de trabalhador publico, Gediel, Mello
e Barbosa (2022, p. 494-495) distribuem os agentes publicos em oito categorias em
razao das funcdes que sao exercidas, tendo essa categorizacao sido elaborada a
partir de uma meta-analise da literatura juridica brasileira, a fim de oferecer uma
estrutura clara e coerente para compreender as diferentes categorias de agentes
publicos.

Quadro 1 - Classificagao da categoria agente publico na literatura juridica brasileira

_ Celso Antonio Bandeira de Mello*
Agentes politicos _ _ .
Maria Sylvia Zanella Di Pietro®

Agentes honorificos Celso Antonio Bandeira de Mello®

Servidores estatais Celso Antdnio Bandeira de Mello’

_ y Celso Anténio Bandeira de Mello®
Particulares em colaboragdo com o

. Maria Sylvia Zanella Di Pietro®
Poder Publico

José dos Santos Carvalho Filho'°

_ _ Maria Sylvia Zanella Di Pietro™"
Servidores publicos .
José dos Santos Carvalho Filho'?

Militares Maria Sylvia Zanella Di Pietro'3
Agentes estatais sem vinculo formal Marcal Justen Filho'
Agentes estatais com vinculo formal Margal Justen Filho'®

Fonte: Gediel, Mello e Barbosa (2022, p. 494-495).
Os agentes politicos, segundo Mello (2015, p. 253), séo

os titulares dos cargos estruturais a organizagao politica do pais,

4 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo. 33. ed. Sao Paulo: Malheiros
Editores, 2016.

5 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Servidores publicos. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; MOTTA,
Fabricio; FERRAZ, Luciano de Araujo. Servidores publicos na Constituicdo de 1988. 2. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2014.

6 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Op. cit.

7 ld.

8 Id.

® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit.

0 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 26. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2013.

" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit.

2 CARVALHO FILHO, Op. cit.

3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Servidores publicos. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; MOTTA,
Fabricio; FERRAZ, Luciano de Araujo. Servidores publicos na Constituicdo de 1988. 2. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2014.

4 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 6. ed. Belo Horizonte: Férum, 2010.

5 d.
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ou seja, ocupantes dos que integram o arcabougo constitucional
do Estado, o esquema fundamental do Poder. [...] Sdo agentes
politicos apenas o Presidente da Republica, os Governadores,
Prefeitos e respectivos vices, os auxiliares imediatos dos Chefes
de Executivo, isto &€, Ministros e Secretarios das diversas Pastas,
bem como Senadores, Deputados federais e estaduais e os
Vereadores.

Os agentes politicos ndo possuem uma conexao de carater profissional com o
Estado, mas sim uma relacdo de natureza politica. A ligacao juridica que os une ao
Estado € de natureza institucional e estatutaria. Seus direitos e obrigacbes nao
derivam de contratos estabelecidos com o Poder Publico, mas tém origem direta na
Constituicao e nas leis. Eles desempenham um papel publico, tendo em vista que o
que os torna aptos para ocupar suas respectivas fungdes nao sao suas qualificagcoes
profissionais ou habilidades técnicas, mas sim sua qualidade de cidadaos, membros
da sociedade, e, portanto, sdo considerados candidatos potenciais para representar a
sociedade (Mello, 2015, p. 254).

Pietro (2020, p. 1 237-1 238) aduz ainda que ha uma tendéncia a considerar os
membros da Magistratura e do Ministério Publico como agentes politicos.

Com relagdo aos primeiros, € valido esse entendimento desde
que se tenha presente o sentido em que sua fungdo é
considerada politica; ndo significa que participem do Governo ou
que suas decisdes sejam politicas, baseadas em critérios de
oportunidade e conveniéncia, € sim que correspondem ao
exercicio de uma parcela da soberania do Estado, consistente
na fung¢ao de dizer o direito em ultima instancia. [...]

Quanto ao vinculo com o poder publico, é de natureza
estatutaria, regido pela Lei Organica da Magistratura. Quanto
aos membros do Ministério Publico, a inclusdo na categoria de
agentes politicos tem sido justificada pelas fungdes de controle
que lhe foram atribuidas a partir da Constituicao de 1988 (art.
129), especialmente a de ‘zelar pelo efetivo respeito dos
Poderes Publicos e dos servigos de relevancia publica aos
direitos assegurados nesta Constituicdo, promovendo as

medidas necessarias a sua garantia’ (inciso Il). No entanto,
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quanto a forma de investidura e aos vinculos com o Poder
Publico, sua situagdo iguala-se a dos servidores publicos
estatutarios, ainda que submetida a estatuto préprio.

Os agentes honorificos, por sua vez, sdo aqueles que “se ligam ao Estado,
sem vinculo profissional, em razdo da qualidade de cidadaos, mas, diversamente dos
anteriores, n&do ocupam cargos politicos préprios da condugdo suprema da vida das
entidades governamentais” (Mello, 2015, p. 254).

Sao os agentes honorificos, os quais sao livremente designados
para compor comissdes técnicas em razdo de sua presumida
elevada reputagao e conhecimentos em certas matérias. Sirvam
de exemplo os providos como membros do Conselho da
Republica, na forma do art. 89, VI, da Constituicdo Federal, ou
do Conselho de Comunicagao Social, contemplado no art. 224
do mesmo diploma, com integrantes escolhidos consoante o
previsto no art. 42 da Lei 8.389, de 30.12.1991, e o Conselho
Nacional de Educacgao, composto a teor do art. 82 da Lei. 9.131
de 24.11.1995.

O termo “servidores estatais” abarcaria todos os que possuem com o Estado e
“suas entidades da Administracdo indireta, independentemente de sua natureza
publica ou privada [...], relagdo de trabalho de natureza profissional e carater nao
eventual sob vinculo de dependéncia” (Mello, 2015, p. 255). Para o autor, entre os
servidores estatais sao reconheciveis os seguintes dois grupos: 1) servidores
publicos; e 2) servidores das pessoas governamentais de Direito Privado.

Com efeito, servidor publico, conforme Mello (2015, p. 255-256),

€ a designacdo genérica ali utilizada para englobar, de modo
abrangente, todos aqueles que mantém vinculos de trabalho
profissional com as entidades governamentais, integrados em
cargos ou empregos da Unido, Estados, Distrito Federal,
Municipios, respectivas autarquias e fundacbdes de Direito
Publico. Em suma: sdo os que entretém com o Estado e com as
pessoas de Direito Publico da Administracao indireta relacéo de
trabalho de natureza profissional e carater ndao eventual sob
vinculo de dependéncia.

Ou seja, “sao servidores publicos, em sentido amplo, as pessoas fisicas que
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prestam servicos ao Estado e as entidades da Administracédo Indireta, com vinculo
empregaticio’® e mediante remuneragao paga pelos cofres publicos” (Pietro, 2020, p.
1 239).

Pietro (2020, p. 1 239) subdivide os servidores publicos em trés categorias,
quais sejam:

1. os servidores estatutarios, sujeitos ao regime estatutario e
ocupantes de cargos publicos;

2. os empregados publicos, contratados sob o regime da
legislacdo trabalhista e ocupantes de emprego publico;

3. os servidores temporarios, contratados por tempo
determinado para atender a necessidade temporaria de
excepcional interesse publico (art. 37, IX, da Constituigdo); eles
exercem fungao, sem estarem vinculados a cargo ou emprego
publico (grifos do autor).

A categoria dos particulares em colaboragdo com o Poder Publico, por sua vez,
“é composta por sujeitos que, sem perderem sua qualidade de particulares - portanto,
de pessoas alheias a intimidade do aparelho estatal (com exceg¢ao uUnica dos
recrutados para servigo militar) -, exercem fungao publica, ainda que as vezes apenas
em carater episodico” (Mello, 2015, p. 257). Entre eles, pode-se destacar os mesarios,
recrutados para servigo militar obrigatério, delegados de funcédo ou oficio publico,
como os tabelides, leiloeiros, intérpretes publicos etc.

Os militares abrangem as pessoas fisicas que prestam servigos as Forgas
Armadas, e as Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares dos Estados, Distrito
Federal e dos Territorios. Pietro (2020, p. 1 245) aduz ainda que, com a redagéo dada
pela EC 18/1998, o termo “militar” passou a designar também os servidores da policia
federal, da policia rodoviaria federal, da policia ferroviaria, das policias civis, e das
policias penais federal, estaduais e distrital.

Os militares abrangem as pessoas fisicas que prestam servigos
as Forcas Armadas — Marinha, Exército e Aeronautica (art. 142,

caput, e § 3° da Constitui¢cdo), as Policias Militares e Corpos de

16 A autora utiliza o termo vinculo empregaticio incorretamente, ao nosso sentir, ja que essa expresséo
é comumente utilizada para trabalhadores celetistas. No entanto, entendemos que a dificuldade em
aplicar as nomenclaturas ao categorizar os trabalhadores estatais € decorrente justamente da
imprecisao terminolégica da legislagéo e da doutrina o qual é tratado neste trabalho, motivo pelo qual
optamos por manter a citagdo com essa singela ressalva.
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Bombeiros Militares dos Estados, Distrito Federal e dos
Territorios (art. 42), bem como as Policias referidas no artigo
144, com a redagao dada pela Emenda Constitucional n° 104,
de 4-12-19, abrangendo a policia federal, a policia rodoviaria
federal, a policia ferroviaria, a policia ferroviaria federal, as
policias civis, as policias militares e corpos de bombeiros
militares, as policias penais federal, estaduais e distrital. Todos
prestam servicos a essas instituicbes com vinculo estatutario
sujeito a regime juridico préprio, com remuneragao paga pelos
cofres publicos. Até a Emenda Constitucional n°® 18/98, eram
considerados servidores publicos, conforme artigo 42 da
Constituicdo, inserido em secdo denominada ‘servidores
publicos militares’. Note-se, no entanto, que no § 9° do artigo
144, acrescido pela Emenda Constitucional n® 19/98, o legislador
volta a utilizar a expressao ‘servidores policiais’ (abrangendo
policia civil e militar), ao determinar que ‘a remuneragcéo dos
servidores policiais integrantes dos 6rgéos relacionados neste
artigo sera fixada na forma do § 4° do artigo 39’, ou seja, sob a
forma de subsidio.

Por fim, Justen Filho (2023, p. 1 011-1 012) traz os conceitos de agentes
estatais com e sem vinculo formal. Para o autor, resumidamente, agente estatal com
vinculo formal é aquele que se vincula ao Estado, seja pela administracdo direta ou
indireta, mediante contrato de trabalho de direito publico ou privado, enquanto o
agente sem vinculo formal € o funcionario de fato: aquele que, em situagcdes
an6malas, exerce uma fungao publica sem que se vincule ao ente de modo regular e
formal. E o caso, por exemplo, do “servidor que continua exercendo funcdo depois de
expirado o prazo de sua contratagdo ou depois de aperfeicoada a idade limite para
aposentadoria compulsoria”.

Como apontado anteriormente, o legislador utiliza diversas formas diferentes
para designar as pessoas fisicas que laboram para o Estado, seja utilizando as
expressodes ora de uma forma, ora de outra, a depender dos objetivos de determinada
legislagao. Diante desse impasse legislativo, a doutrina tentou elaborar uma
classificagado unica para os trabalhadores publicos, contudo também nao lograram

éxito em unificar as classificagdes e as terminologias.
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A titulo de exemplo, os servidores policiais ora sao enquadrados como militares
(Pietro, 2020, p. 1 245), ora sdo enquadrados como servidores publicos (Justen Filho,
2023, p. 1 011); os agentes estatais ora sao espécies de agente publico (Mello, 2015,
p. 255), ora é género do qual o agente publico € espécie (Justen Filho, 2023, p. 1 011).

Dessa forma, € necessario se pensar numa nova classificagdo para os
trabalhadores publicos, que passe a englobar todos os que laboram para o Estado,
seja na administragao direta ou indireta, com ou sem remuneragao, com ou sem
vinculo formal, e que uniformize os conceitos em torno de “um denominador comum
que os radicaliza” (Mello, 2015, p. 251).

Assim, este trabalho propde a seguinte classificagéo:

Quadro 2 — Classificagao dos agentes publicos

Género Espécie Grau

o Agentes politicos
Agentes constitucionais
Membros de Poder

_ Servidores publicos
Agentes estatais o
Empregados publicos

Agentes honorificos
Agentes
o Delegatarios de fungao ou oficio
publicos
Particulares em publico

colaboracdo com o Poder | Recrutados para servigo
Publico obrigatorio

Agentes estatais sem vinculo

formal

Fonte: elaborado pelo autor.

A classificagao acima foi pensada para simplificar e ordenar os diferentes tipos
de vinculos com o Estado em grupos que possuam certa similitude de condigdes de
vida que séo inerentes a si e ndo compartilhadas com os demais.

O termo "agente publico" é utilizado para referir-se a todas as pessoas que
trabalham para o Estado. Essa terminologia foi estabelecida pelos paragrafos 4° e 5°
do artigo 37 da Constituicdo Federal. Além disso, o artigo 2° da Lei n® 8.429/1992, que
estabelece as puni¢des aplicaveis em casos de atos de improbidade administrativa,
esclarece que um agente publico € definido como o agente politico, o servidor publico
e qualquer individuo que, mesmo que de forma temporaria ou sem remuneragao,

exer¢ca um mandato, cargo, emprego ou fungao em entidades mencionadas no artigo
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1° da lei, por meio de eleigdo, nomeagao, designagao, contratagdo ou qualquer outra
forma de investidura, ou vinculo.

Essa nomenclatura é considerada a mais abrangente adotada pela legislacao,
de modo que, quando a Constituicdo a utiliza para englobar todos os outros
trabalhadores, impde-se como a unica a ser utilizada pela doutrina.

Propde-se a utilizagdo do termo “agentes constitucionais” em substituicao a
opg¢ao doutrinaria por “agentes politicos”, tendo em vista que foi detectado na literatura
certo impasse no enquadramento de magistrados e promotores no conceito. Isso
porque, ao definir como agente politico todo aquele que ndo possui uma conexao de
carater profissional com o Estado, mas sim uma relagcdo de natureza politica, haja
vista que seus “direitos e obrigagdes nao derivam de contratos estabelecidos com o
Poder Publico, mas tém origem direta na Constituicdo e nas leis” (Mello, 2015, p. 254),
muitos doutrinadores excluiam os magistrados e promotores da defini¢ao,
possivelmente pela resisténcia em enquadra-los como agentes politicos, dada a
conotagao da nomenclatura.

Ao substituir o termo por “agentes constitucionais”, entendemos como superado
0 Unico obstaculo doutrinario que separava esses trabalhadores, permitindo que
fossem unificados em uma uUnica categoria. Assim, o termo “agente politico” seria
utilizado em seu sentido estrito, ficando limitado aos detentores dos mandatos
eletivos, aos Ministros de Estado e aos Secretarios Estaduais e Municipais, em
consonancia com o paragrafo 4° do artigo 39 da CF, que assim os aglutina:

§ 4° O membro de Poder, o detentor de mandato eletivo, os
Ministros de Estado e os Secretarios Estaduais e Municipais
serdo remunerados exclusivamente por subsidio fixado em
parcela unica, vedado o acréscimo de qualquer gratificagao,
adicional, abono, prémio, verba de representacdo ou outra
especie remuneratdria, obedecido, em qualquer caso, o disposto
no art. 37, X e XI. (grifos aditados).

Dessa forma, entende-se como nucleo definidor da categoria “agente
constitucional” a ocupacao de cargos estruturais a organizacao politica do pais, ou
seja, envolve uma funcdo de nivel superior relacionada a liderangca maxima e
abrangente do governo em sua totalidade, destinada a estabelecer os objetivos da
acao governamental, fornecendo orientagbes para as demais fungdes, visando

preservar a integridade da autoridade estatal, e exercendo parcela do poder estatal



25

em decorréncia de previsao constitucional para tal, o que caracteriza esta espécie.

Os agentes estatais, por sua vez, constituem a maior categoria dentro do
Estado, uma vez que ela foi concebida para abranger aqueles que trabalham na
administragao direta ou indireta, independentemente do regime de contratagéo (seja
publico ou privado), e, até mesmo, aqueles que ndo recebem remuneragao, como 0s
voluntarios (contratados pela Lei n°® 9.608/98).

O que define um grupo como pertencente a categoria de agente estatal,
parafraseando Mello (2015, p. 255) é a relagdo com o Estado e suas entidades da
administracao indireta, independentemente de sua natureza publica ou privada,
relacdo de trabalho de natureza profissional e carater nao eventual, sob vinculo de
hierarquia. Aqui, substitui-se o vinculo de dependéncia aludido pelo autor para vinculo
de hierarquia, tendo em vista que, ao dispor sobre dependéncia, compele-se para um
limbo classificatério a categoria dos voluntarios, aqueles contratados sob a égide da
Lei n°® 9.608/98 e que possuem relacdo de carater nao eventual, sob vinculo de
hierarquia e ndo remunerados pelo Estado.

Por fim, a categoria dos particulares em colaboragdo com o Poder Publico se
mantém praticamente da forma que o definido pela doutrina, sendo aquelas pessoas
fisicas que “prestam servicos ao Estado, sem vinculo empregaticio [ou estatutario],
com ou sem remuneracgao” (Pietro, 2020, p. 1 249), ou seja, sdo aqueles que exercem
atividade em seu proprio nome, sem vinculo empregaticio, com ou sem remuneragao,
porém sob fiscalizagado do Poder Publico.

Aqui, inclui-se os delegatarios de fungao ou oficio publico, a exemplo dos que
exercem servigos notariais e de registro, os recrutados para servigo obrigatério
(mesarios e recrutas das Forgas Armadas), bem como os leiloeiros, monitores de
transito credenciados e outros. Todavia, acrescenta-se os agentes honorificos
(membros do Conselho da Republica e do Conselho Nacional de Educagao etc.) a
classificagao, haja vista que estes, ao integrar os érgaos do Estado, o fazem sem
vinculo estatutario ou empregaticio, sem remuneracao, exercendo suas atividades em

nome proprio, tal qual qualquer outro particular em colaborag&o com o Estado.

CONSIDERAGOES FINAIS
O ideario liberal, originado na Europa, teve na Revolugédo Francesa um marco
significativo. A Frangca desempenhou papel crucial ao introduzir os principios do

liberalismo politico e criar modelos juridicos modernos. As doutrinas liberais
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promoviam a igualdade perante a lei, a participagdo cidada e a limitagdo da
intervengédo estatal na economia.

Ao longo do desenvolvimento historico, observamos a ascenséo e posterior
desgaste do liberalismo, evidenciado pelas crescentes desigualdades sociais nas
sociedades liberais do século XIX. Posteriormente, a transicdo para o século XX
trouxe consigo a Teoria Keynesiana, que defendia a intervencao estatal para corrigir
as desigualdades sociais e promover o bem-estar.

Entretanto, na década de 1970, um novo padrao de acumulagcado de capital
emergiu, dando origem a uma hegemonia da logica financeira que transformou as
relagcdes sociais e de trabalho. Essa nova forma de exploracdo recebeu o nome de
neoliberalismo.

Portanto, ao analisar a evolugcao do ideario liberal e suas transformacdes ao
longo do tempo, percebemos uma trajetéria complexa. O liberalismo classico, que
inicialmente buscava garantir liberdades individuais e limitar a intervencao estatal,
enfrentou desafios diante das crescentes desigualdades sociais. A ascensdo do
pensamento keynesiano no século XX refletiu uma resposta a esses desafios,
defendendo uma intervengdo mais ativa do Estado para promover a estabilidade
econdmica e social. No entanto, a virada neoliberal nos anos 70 trouxe consigo uma
retomada de principios mais alinhados ao liberalismo classico, com énfase na redugao
do Estado e na promogao da eficiéncia econémica.

Essa concepgédo ganhou destaque no Brasil a partir dos anos 90, durante os
governos Collor e FHC, sendo esse periodo caracterizado pela abertura da economia,
privatizagcbes e uma ideologia liberal radical, sendo a Reforma Gerencial,
implementada no Brasil durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, uma
expressao concreta dessas influéncias neoliberais.

Essa reforma visava a modernizagdo e racionalizagdo da administracdo
publica, incorporando conceitos e praticas do setor privado na gestdo publica. A
introdugao de principios de eficiéncia e produtividade, com énfase em resultados e na
busca pela exceléncia, refletia a ideia de que a gestdo publica deveria se orientar
pelos padrdes de eficiéncia e competitividade do setor privado.

A adogao do modelo do new public management, que propde a aplicagao de
praticas empresariais na gestao publica, levantou preocupagdes sobre a precarizagao
do trabalho no setor publico, tendo em vista que a flexibilizacdo das relacdes laborais,

a terceirizacdo de servicos e a busca incessante pela eficiéncia resultaram na
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precarizacao das condi¢des de trabalho dos servidores publicos.

A partir desse ponto, a administracdo publica brasileira sofreu uma
transformagdo drastica com as mudangas nas regras de contratagbes de
trabalhadores pelo Poder Publico, o que promoveu um deslocamento classificatério
dos servidores para o género agentes publicos.

As categorias agrupadas no quadro 2 incorporam todos os que possuem
alguma relagdo formal ou informal com o Estado, demonstrando, também, os
distanciamentos entre os vinculos por meio dos quais os trabalhadores se relacionam
com a Administragao Publica.

A partir disso, os trabalhadores sao classificados em categorias mais e menos
precarias. Contudo, mesmo a classificagao tendo sido sistematizada pelo autor para
alcancar todas as espécies de vinculo de trabalho com o Estado, reconhece-se que
Ela também evidencia as lacunas entre os diferentes tipos de agentes publicos. Essas
distdncias vao além de meras classificacdes e revelam ambiguidades reais entre
trabalhadores que sao vistos como mais 'servidores' do que outros. Um exemplo disso
sao os servidores contratados por meio de vinculos temporarios e precarios, apesar
de exercerem as mesmas fungdes que os servidores efetivos.

A proposta, no entanto, buscou estabelecer uma estrutura mais robusta,
organizada e légica para facilitar a compreensao das distintas categorias de agentes
publicos. Sendo ela pensada para refletir com maior precisdo a complexidade e a
diversidade que caracterizam a classificagdo dos trabalhadores no setor publico. Com
uma abordagem mais clara, espera-se que seja possivel lidar melhor com os variados
vinculos, garantindo uma visdo mais abrangente e detalhada sobre os diferentes tipos
de agentes que atuam no servigo publico. Assim, a classificagao pretende ndo apenas
simplificar o entendimento, mas também promover uma maior coeréncia no

tratamento e na definicdo desses operarios.
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