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Introducao

O presente trabalho visa tratar da natureza juridica da relagao de
trabalho entre o Estado e seus agentes no Direito Administrativo francés,
ao longo de trés itens. No primeiro, serao feitas breves observagoes sobre a
Funcao Puablica francesa, no sentido de melhor introduzir o tema. A seguir,
serd realizada uma analise histérica do tratamento legal da matéria. No
segundo, sera apreciada a classificagao dos agentes franceses, com o intuito
de facilitar a compreensao dos regimes juridicos que lhes cercam. O tema
central do trabalho, sera tratado no terceiro item, onde se demonstrarao as
caracteristicas e distingdes entre o regime estatutario ou legal e o regime
contratual do pessoal da Administracao Puablica na Franca.

Sem a menor pretensao de esgotar o assunto relacionado ao tema,
almeja-se, ao final, comparar o sistema adotado na Franga com o Direito
Administrativo brasileiro e demonstrar eventual evolugao ja conquistada
pelo Direito francés, que sirva de paradigma para maior estudo e melhor
doutrinamento da matéria no Brasil.

1 Funcao Publica

1.1 Breves comentarios sobre a nocao de Funcao Publica
Indubitavelmente, a nocio de Funciao Puablica reflete a nocio de

Estado. Na Franga, desde a consagracao do Estado de Direito, as diver-

sas formas de arbitrio de poder, até entdo, facilmente, praticadas pela
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98 Raquel Dias da Silveira

Administragao Puablica, bem como a consagra¢io de interesses particulares,
em detrimento de outros, passaram a ceder lugar para o dever estatal de
consecucido do bem comum.

Surge, portanto, o principio da supremacia do interesse publico
como um dos grandes pilares do chamado regime juridico administrativo,
exorbitante do Direito comum.

De conseguinte, tem-se, como instrumento de realizacdo dos mais
diversos interesses da comunidade, o exercicio de Fungao pelos agentes
estatais que, antes de serem titulares de qualquer direito subjetivo ao cargo,
na verdade, assumem o encargo, a obrigacao, o dever juridico de bem
desenvolver as fung¢oes que lhes sdo afetas.

Nessa senda, o exercicio de Fungao Publica, na Franga, exige do
individuo vocacgao (pois mantém-se a idéia de que o Estado ndo é um em-
pregador qualquer), aptidoes particulares e uma formagao apropriada ao
encargo assumido.

Especialmente adaptado a missao publica, o funcionario deve lhe
consagrar toda a sua vida ativa. Em contrapartida, ele se beneficia de
uma garantia contra ruptura abusiva do seu vinculo profissional e pode
esperar um desenvolvimento, cada vez maior, de sua carreira, em termos
de qualificacao e rendimentos.

No sentido estrito, explica Laubadeére, Venezia e Gaudemet,' Funcao
Publica corresponde ao estatuto dos funciondrios propriamente dito, que
constitui um conjunto rigido de regras de Direito Pablico e representa o
maximo de previsoes de exigéncias e garantias apliciveis ao servig¢o publico,
embora ndo se aplique a totalidade do pessoal da Administracao Puablica.

No tocante a concepcao estrita de Fung¢ao Publica, é de bom alvitre,
desde logo, ressaltar a existéncia de uma diversidade de estatutos de fun-
cionarios na Franga, que podem, inclusive, se aplicar conjuntamente.

Isso se deve a uma tendéncia verificada em grande parte do mundo,
mesmo nos chamados Estados Unitarios, como é o caso da Franca, de
descentralizagido do poder, entendendo-se que as entidades locais possuem
melhor condi¢ao de gerir os interesses da coletividade.

Assim, a Franga € dividida em 26 Regides e 100 Departamentos, com
competéncia restrita as respectivas circunscrigbes de executar as politicas
publicas decididas em nivel nacional e aplicar ou fazer aplicar os préprios
regulamentos.

! LAUBADERE, André de; VENEZIA, Jean-Claude; GAUDEMET, Yves. Traité de Droit Administratif. Tome 2.
10. ed. Paris: LGDJ, 1995, p. 17.
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De conseguinte, a composi¢do da Funcao Puablica francesa reflete a
organizacao politico-administrativa do pais. Porquanto unificada sob um
estatuto denominado geral, a Fungao Publica encontra-se subdividida em
trés grandes categorias: a Fungao Publica do Estado (compreendida em
todo o territério nacional), a Fung¢ao Puablica das coletividades territoriais
(compreendida no ambito das Regides, dos Departamentos e das Comunas)
e a Fungao Puablica hospitalar.

Ainda, o Estado francés pode delegar, no todo ou em parte, a uma
pessoa juridica de Direito Pablico, distinta dele (pessoa moral), a concepgao
e/ou a execugao de politicas publicas. Para tanto, essas pessoas de Direito
Publico sao dotadas de autonomia financeira e competéncia para recrutar
o seu pessoal, permanecendo, entretanto, sob a tutela de determinado
ministério que orienta a sua estratégia de acao, fiscaliza e controla a
sua gestao e avalia os seus resultados. Sdo os casos dos estabelecimentos
publicos de carater administrativo, dos estabelecimentos publicos de
carater industrial e comercial, dos estabelecimentos publicos de carater
cientifico e tecnolégico e dos estabelecimentos publicos de carater cien-
tifico, cultural e profissional.

Nao é, todavia, necessario, nem oportuno, que todo o pessoal da
Administracao Publica seja regido pelo Direito Pablico; um estatuto de
Direito Privado pode ser, em certas ocasides, mais conveniente a alguns
agentes.

Como em outros institutos de Direito Administrativo, tais como
contratos e dominios publicos (bens publicos), pode perfeitamente existir,
no que concerne a Fungao Publica francesa —idéia essa que também inspira
a concepgio de agentes no Brasil — regras de Direito Privado, ao lado das
de Direito Publico.

1.2 Analise histoérica do tratamento legal da matéria

Em 1901, Maurice Hauriou ja definia a situagdo juridica dos fun-
cionarios na Franca, no sentido de que os funcionarios publicos ndo
usufruiam de “status”, isto é, uma situagdo juridica estabelecida, pois se
encontravam submetidos a um regime de policia.

Praticamente, nenhuma lei ou decreto regulava a sua situagao, que
dependia do poder discricionario do ministro a cuja pasta se encontravam
vinculados e em regime de subordinagéo.

A essaregra existiam, a época, algumas excegoes, como a dos oficiais,
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regulados pelalei de 19 de maio de 1834, e a dos chamados magistrados “du
siege”, que sao os juizes de carreira, responsaveis pela jurisdicio comum,?
regidos pela lei de 30 de agosto de 1883. Vale ressaltar, ainda, o caso dos
funciondrios do ensino, como os professores do ensino superior, regulados
pela lei de 27 de fevereiro de 1880 (com as alteracoes da lei de 10 de julho
de 1896), e os professores do ensino secunddrio, regulados pela lei de 27
de fevereiro de 1880.

Destarte, a inexisténcia de um estatuto geral dos funcionarios pu-
blicos na Franca incitava, freqiientemente, o Conselho de Estado a intervir
nas relagdes envolvendo funcionarios publicos e Estado, para condenar os
abusos cometidos por autoridades hierarquicas.

Comecou-se a elaborar, desde entdo, um estatuto jurisprudencial,
especialmente em matéria de recrutamento e disciplina, destinado a pre-
encher as lacunas resultantes da caréncia legislativa e regulamentar.

Essa intervenc¢do do juizo administrativo teve por efeito indutivo
rejeitar, por completo, a tese de que os funcionarios se encontravam perante
a Administragao numa situagao contratual.

Entendeu, a partir dai, o Conselho de Estado francés que os fun-
cionarios, independentemente do seu escaldo, mantinham com a Admi-
nistracado uma relacdo juridica de Direito Pablico. A solugido adotada, a
época, prepondera, como se verd mais adiante, até os nossos dias.

Em 14 de setembro de 1941, foi elaborado o primeiro estatuto dos
funcionarios franceses, que, com forte influéncia do Direito alemao, insistia
na autoridade dos superiores hierarquicos, na obediéncia e fidelidade
dos subordinados, na impossibilidade de recrutamento de pessoas de
origem judia ou pertencente a qualquer sociedade secreta e na proibigao
de ingresso de mulheres na carreira.

Em abril de 1945, ap6s os anos de guerra e invasao, foi criada a Missao
Proviséria de Reforma da Fungao Publica, presidida por Michel Debré,
inspirada pela vontade de renova¢do da Administragido Pablica francesa.

A reforma culminou com o ordenamento de 9 de outubro de 1945,
que, entre outras coisas, criou a Escola Nacional de Administracdo, um
Conselho permanente da Fungao Publica (que marcou o inicio do reco-
nhecimento informal do direito de sindicalizacio dos funcionarios) e um

2 Vale lembrar a existéncia, na Franca, da dualidade de jurisdicdo, diferenciando a jurisdicdo comum da
jurisdicdo especializada em matéria administrativa, a cargo do Conselho de Estado, por forca de interpretacao
estrita do principio da separacao dos poderes.

A & C R. de Dir. Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, ano 5, n. 19, p. 97-113, jan./mar. 2005



A Natureza Juridica da Relagdo de Trabalho entre o Estado e seus Agentes no Direito Administrativo Francés 1 01

corpo interministerial de administradores civis.

Em 27 de marco de 1946, foi criado um outro estatuto, com a
aprovagao de representantes das organizagdes de funcionarios confe-
derados e cristaos da Comissao Superior da Fungao Publica e do Conselho
de Estado. Entre as inovagoes importantes deste estatuto, destacaram-se
o reconhecimento formal e integral do direito de sindicalizagao aos fun-
ciondrios; a proclamacdo da igualdade entre os sexos, para efeitos de
ingresso no servico publico, e a garantia expressa de licenca para tratamento
de satde e aposentadoria.

Assim, foi sendo, gradativamente, restituido todo o prestigio da
Fungio Pablica francesa. Contudo, continuou excluido da érbita de abran-
géncia da supracitada lei o pessoal comum da Administracao, regidos pela
lei de 28 de abril de 1952; os militares, regidos pela lei de 13 de julho de
1972, e os magistrados, regidos pela lei de 22 de novembro de 1958.

A partir dai, a concepgao francesa de Fung¢ao Pablica comecou a se
repousar sobre trés grandes principios: igualdade de acesso aos empregos
publicos, independéncia dos funcionérios com relagao ao poder politico e
tratamento dos funcionarios compativel com a cidadania, isto é, com pleno
e integral respeito a seus direitos.

Em 4 de fevereiro de 1959, promulgou-se um outro estatuto,
posteriormente derrogado pela lei de 11 de janeiro de 1984, que, assim
como a legislagio anterior, se aplicava apenas ao pessoal titular de emprego
permanente.” Os magistrados, militares, funcionarios do setor hospitalar
e funciondrios das assembléias parlamentares continuaram regidos por
estatutos proprios.

2 A classificacao do pessoal da Administracao Publica na Franga
2.1 Agentes publicos

A expressao agentes publicos, na Franga, corresponde ao conjunto
de pessoas fisicas que mantém com o Estado relacdo de trabalho, regida
pelo Direito Pablico.

Consoante Laubadére, Venezia e Gaudemet,* a situagao juridica dos
agentes publicos estd longe de ser homogénea, todavia um certo nimero
de principios comuns de Direito Pablico sdo aplicados ao conjunto desses

3 éssa caracteristica da permanéncia do funcionario no emprego resulta da consagracdo de importante

principio originario do Direito francés, a continuidade do servico publico.
4 LAUBADERE, André de; VENEZIA, Jean-Claude; GAUDEMET, Yves. Traité de Droit Administratif. Tome 2.
10. ed. Paris: LGDJ, 1995, p. 18.
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No que tange a competéncia para apreciar litigios envolvendo agentes
publicos na Franga, por exemplo, esta pertence a jurisdi¢ao administrativa.

Desde 1954, a jurisprudéncia do Conselho de Estado e do Tribunal
de Conflitos tem estabelecido um critério tnico a uma pluralidade e
combinacao de varidveis caracteristicas desses agentes, de modo a qualificar
a fungdo dos agentes publicos por um cardter durédvel e ndo episédico
ou ocasional.

A esta caracteristica, deve-se acrescentar, ainda, a identidade das
condigbes de recrutamento, o regime disciplinar, o modo de remuneracao, a
participagao direta na execugao de servico publico e a presenca de clausulas
exorbitantes (no caso de agentes ligados ao Estado por meio de contrato de
Direito Puablico).

2.1.1 Agentes publicos funcionarios

Os agentes publicos chamados funcionarios, segundo as li¢oes de
Laubadeére, Venezia e Gaudemet,” além de se submeterem ao conjunto
de regras aplicaveis a todo género agentes publicos (submissdao ao Direito
Administrativo e a competéncia da jurisdi¢io administrativa francesa), regem-
se por um corpo de regras mais particulares, que sdo as regras da Fungao
Puablica “stricto sensu”.

As regras da Fungao Publica “stricto sensu”, ou seja, o estatuto geral
dos funcionarios publicos da Franga, aplica-se concomitantemente com os
estatutos especificos de cada categoria de agentes, podendo estes tltimos
regulamentos, inclusive, em determinados casos, derrogar a norma geral.

A despeito de, em determinadas circunstancias, tais como a que ocorre
na parte do Cédigo Penal relativa a crimes praticados por funciondrios,
a expressao funcionario publico possa ser aplicada indiscriminadamente,
como correspondente ao conjunto de todos os agentes publicos, anotam os
supracitados autores® que o interesse maior concernente a no¢ao de fun-
cionario decorre da aplicacdo conjunta de diversos estatutos da Fungao
Publica (o geral e os especificos de cada categoria).

Logo, para se saber qual regra de Direito figurante em um estatuto
¢é aplicada a um agente determinado, sera necessario indagar, antes de
tudo, a qualidade ou o tipo especifico do funcionario em exame.

— Nesses casos, quando se trata de funcionarios com estatutos
5> LAUBADERE, André de; VENEZIA, Jean-Claude; GAUDEMET, Yves. Traité de Droit Administratif. Tome 2.
10. ed. Paris: LGDJ, 1995, p. 24.

6 | AUBADERE, André de; VENEZIA, Jean-Claude; GAUDEMET, Yves. Traité de Droit Administratif. Tome 2.
10. ed. Paris: LGDJ, 1995, p. 25.
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proprios, a jurisprudéncia tem entendido que a eles também se aplicam
certas regras e principios do estatuto geral, notadamente, no que tange
aos direitos e obriga¢oes dos funcionarios publicos.

A jurisprudéncia administrativa tem, ainda, progressivamente,
deduzido a definicdo e as caracteristicas do funcionario publico no reco-
nhecimento dessa qualidade ao individuo investido em um cargo per-
manente no servico publico.” A mesma idéia foi adotada e reproduzida
pelos estatutos de 1946, 1959 e 1984.

Depreende-se do artigo 2° da lei n° 84-16, de 11 de janeiro de
1984, concernente a Funcao Publica do Estado, que funciondrio pablico
¢ o individuo nomeado para o exercicio de um emprego permanente, em
tempo integral, e titular de um grau de hierarquia das Administragoes
centrais do Estado, dos Servigos exteriores e dos estabelecimentos publicos.®

Porém, os estatutos das fungdes publicas territoriais e hospitalares
(lei n° 84-53, de 26 de janeiro de 1984 e lei n° 86-33, de 9 de janeiro de
1986, respectivamente) deixaram de mencionar a exigéncia de trabalho
em tempo integral, vez que os mesmos também acolhem, na nogao de
funcionario, os titulares de cargo publico, que trabalham em regime de
meia jornada de tempo.

Laubadeére, Venezia e Gaudemet” apontam como a principal carac-
teristica da defini¢ao de funciondrio a permanéncia no emprego, o que
os diferencia dos agentes tempordrios, € a integra¢do em uma hierarquia
administrativa.

Para os autores, é necessario entender essa permanéncia nao apenas
com relagdo ao emprego ocupado, mas também no que atine a ocupagio
desse emprego. Em outras palavras, urge que o agente ocupe a titulo
permanente um emprego que seja, por si mesmo, permanente.

René Chapus,'” por sua vez, identifica os agentes publicos, tidos
como funciondrios, como aqueles que sao os titulares da Fun¢io Puablica
por eles exercida, em contraposigao aos nao funciondrios, a seguir vistos,

~

Adverte Frédérique BERTRAND, in Fonction Publique. Revue frangaise de Droit Administrative. 3 (4) jul.-
ago. 1987, p. 554, que, apesar da reafirmacdo periddica no Direito francés do principio segundo o qual
0s empregos permanentes do Estado e de seus estabelecimentos publicos devem ser ocupados por
funcionérios, a Administragdo nunca tem renunciado, totalmente, a prerrogativa de recrutar agentes nédo
titulares, para atender a necessidades ocasionais e sazonais do servico publico.

8 Percebe-se, na Franca, a despeito da distincdo entre relacdo de trabalho regida pelo Direito Publico e
relacdo de trabalho regida pelo Direito Privado, que os vocdbulos cargo e emprego séo aplicados,
indiscriminadamente, pelos autores, a diferenca do Direito brasileiro.

9 LAUBADERE, André de; VENEZIA, Jean-Claude; GAUDEMET, Yves. Traité de Droit Administratif. Tome 2.
10. ed. Paris: LGDJ, 1995, p. 26.

10 CHAPUS, René. Droit Administratif General. Tomo II. 9. ed. Paris: Montcherestien, 1996, p. 38.
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104 Raquel Dias da Silveira

que se encontram investidos em determinada funcdo, em razao de certas
circunstancias, por um dado periodo de tempo. Logo, para o autor, a
principal caracteristica dos funcionarios publicos seria a titularidade que
0s mesmos exercem sobre o cargo que ocupam.

Segundo Chapus,'' ¢ a titularidade da fungao que confere ao fun-
cionario um certo “status”, isto é, uma situacao estavel, protegida pela
“garantia do emprego”."?

Complementando os ensinamentos de Laubadere, Venezia e
Gaudemet, explica Chapus™ que o recrutamento do agente via contrato
exclui a qualidade de funcionario, pois nao ha funcionario nomeado por
contrato, de acordo com a doutrina francesa, sob a légica do Estado de
Direito (sobretudo em face dos principios da legalidade e igualdade, que
impdem uma selecio mediante concurso), construida a partir do estatuto
de 1946.

Para explicar o trabalho em meia jornada de tempo pelos funcio-
narios publicos ocupantes de fungoes territoriais e hospitalares, Laubadere,
Venezia e Gaudemet'* assinalam que a ocupagao permanente nao significa
a tempo completo.

Nao bastasse, nesses casos, a existéncia de estatutos especificos para
os agentes territoriais e hospitalares, a lei de 24 de julho de 1994, veio,
nesse tocante, modificar o estatuto geral de 1984 e organizar o tempo de
trabalho, inclusive o trabalho em tempo parcial.

Outra nota importante para a compreensao de funcionério publico
¢é que todos eles, dentro da hierarquia administrativa, se organizam na idéia
de “corpo” da Administracao Publica, que, recentemente, veio substituir a
idéia de “quadro”," no Direito Administrativo francés.

2.1.2 Agentes publicos nao funcionarios

A diferenga dos agentes considerados funcionarios, que sio unifor-
memente submetidos a uma situacao legal ou regulamentar de Direito
Publico, a defini¢do de agente ndo funcionario poe em relevo a existéncia
de regimes juridicos diversos.

— Certos—agentes nio funcionarios encontram-se, como os funcio-
" CHAPUS, René. Droit Administratif General. Tomo Il. 9. ed. Paris: Montcherestien, 1996, p. 39.

20 que, sem dulvida, representa importante avanco com relacdo a idéia ja explicitada, anteriormente
preconizada por HAURIOU.

13 CHAPUS, René. Droit Administratif General. Tomo II. 9. ed. Paris: Montcherestien, 1996, p. 40.

14 LAUBADERE, André de; VENEZIA, Jean-Claude; GAUDEMET, Yves. Traité de Droit Administratif. Tome 2.
10. ed. Paris: LGDJ, 1995, p. 26.

> Tal substituicao representa importante avanco do Direito Administrativo francés no sentido de que a
Administracao Publica deve funcionar como um sistema harménico dos érgéos que a compoem.
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nérios, em uma situacdo juridica legal ou regulamentar. Outros sdo
submetidos a uma situagao juridica contratual.

A grande duvida que se poe, acerca da questao, é se os agentes
publicos ndo funcionarios sao contratados, exclusivamente, pelo Direito
Puablico, ou se ha também a possibilidade de se firmar entre a Administragao
e um agente ndo funcionario um contrato de Direito Privado.

Da interpretacao que se faz de parte da doutrina, o tema aparece,
pelo menos nesse primeiro momento do desenvolvimento do trabalho,
tratado de maneira contraditéria, como o fazem Laubadeére, Venezia e
Gaudemet'® que, a0 mesmo tempo em que admitem que se aplicam aos
agentes nao funciondrios os contratos de Direito Pablico e de Direito Pri-
vado, anteriormente, ao classificarem os agentes publicos em funcionarios
e nao funcionarios, na definicao de agentes publicos, os autores afirmam
ser aqueles regidos pelo Direito Puablico.

Para Louis Rolland,'” esses agentes nao funciondrios se diferenciam
de simples particulares colaboradores do Estado pelo fato de fazerem parte
da Administra¢do. Ja com relacdo aos agentes funcionarios, a diferenca
reside em que os ndo funcionarios ndo ocupam empregos permanentes €
sua fun¢ao na Administragao Pablica nao se encontra prevista nos quadros
administrativos. Esses agentes sao, muitas vezes, denominados, de forma
geral e imprecisa, de estagiarios ou auxiliares do Estado.

Os estagiarios sao os agentes que possuem vocagao normal de serem
titulares na carreira. Podem se classificar como estagidrios de Direito comum
e estagiarios por determinagao da lei.

Os primeiros sio os nomeados para o exercicio de emprego perma-
nente, cuja titularidade ainda carece de algum pronunciamento. Segundo
o decreto de 7 de outubro de 1994, sio pessoas que possuem vocagao
para serem titulares de determinada fungio, ap6s determinado periodo
probatério ou de formagao.

Ja os estagiarios por determinacao da lei sdo os estudantes de di-
versas grandes escolas preparatérias para o exercicio de Fung¢io Publica
existentes na Franca, a exemplo da renomada e conhecida Escola Nacional
de Administragio.

No que concerne aos auxiliares, esses agentes devem, normalmente,

ser recrutados para o preenchimento de empregos nao suscetiveis de serem

16 L AUBADERE, André de; VENEZIA, Jean-Claude; GAUDEMET, Yves. Traité de Droit Administratif. Tome 2.
10. ed. Paris: LGDJ, 1995, p. 35.
7 ROLLAND, Louis. Précis de Droit Administratif. 10. ed. Paris: Dalloz, 1951, p. 121.
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ocupados por funciondrios, isto é, empregos correspondentes a tarefas
provisdrias ou ocasionais, empregos estranhos a especialidade do corpo
de funcionarios entdo existente.

Anota Chapus,' entretanto, que, com a extensdo das tarefas da
Administracao Publica, a partir da Guerra de 1914 a 1918 (periodo que
coincide com a adog¢ao do Estado Social na Franga), essa antiga regra ado-
tada para recrutamento de auxiliares foi-se perdendo de vista, verificando-
se, atualmente, a nomeagdo de intimeros auxiliares para desempenhar
obrigacoes tipicas de funcionarios publicos.

A nomeacao de funciondrios nio titulares para desempenhar fun-
¢oes tipicas de funcionarios publicos foi juridicamente viabilizada pela lei
n° 83-481, de 11 de junho de 1983, definindo as condi¢oes segundo as
quais devem ser previstos os empregos civis permanentes do Estado e de
seus estabelecimentos publicos administrativos e autorizando a nomeagao
de agentes nao titulares para a ocupagao desses empregos.

Entretanto, o legislador de 1983, como bem aduz Frédérique
Bertrand," cuidou de definir, ao méaximo, as possibilidades de derrogacao
da regra de ocupagao de empregos permanentes do Estado por funcio-
narios publicos, excepcionando, apenas, quatro situagoes segundo as quais
se admite a contrataciao de nao titulares.

A primeira dessas excecoes refere-se a ocupaciao de empregos
que constituem categorias bem definidas e facilmente isoladas, tais como
empregos superiores cuja nomeagao fica a cargo da discri¢io do Governo
e empregos de professores pesquisadores de estabelecimentos de ensino
superior e de pesquisa, confiados a pessoas convidadas ou associadas.
Esses empregos sao habitualmente ocupados por uma categoria de
agentes, fixada por decreto, que possui seu préprio estatuto, como o caso
dos operdrios, pessoal médico e cientifico de centos hospitalares e uni-
versitarios. A natureza especial da atividade que esses agentes exercem
impoe maior flexibilidade no seu recrutamento.

A segunda excecdo corresponde a ocupagao de empregos per-
manentes, quando a natureza das fungdes ou a necessidade do servigo
justificam o recrutamento de agentes nao titulares. Isso ocorre tanto na
hipétese de inexisténcia de um corpo de funcionarios suscetivel de assegurar
essas fungdes, quanto na hipétese de necessidade de conhecimentos téc-

18 CHAPUS, René. Droit Administratif General. Tomo II. 9. ed. Paris: Montcherestien, 1996, p. 46.
9 BERTRAND, Frédérique. Fonction Publique. Revue Francaise de Droit Administrative. 3 (4) jul./ago. 1987,
p. 555.
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nicos altamente especializados para o desempenho de fung¢des novas na
Administracao.

Como a segunda excegao prevé situagdes extremamente vagas,
que poderiam dar ensejo ao abuso de recrutamento de agentes pela via da
excegao, o legislador previu dois importantes obstaculos a possivel fuga da
norma geral de nomear apenas funciondrios publicos para o exercicio de
empregos permanentes do Estado: uma duragdo estritamente limitada do
contrato, concluido por trés anos, no maximo, e renovavel somente uma
vez, por igual periodo, e a determinacao por decreto, definindo, por minis-
tério, as categorias concernentes a esse tipo de contratagio.

A terceira excegao prevista pela lei n° 83-481, de 11 de junho de
1983, para a nomeagdo de agentes ndo titulares, refere-se a uma necessi-
dade permanente, porém concernente a ocupacao de um servico a tempo
incompleto.

Por fim, a quarta excegao corresponde aquelas fungoes em que os
agentes que as substituiram foram recrutados antes de junho de 1983 e
nao puderam ou nao quiseram titulariza-las.

Ocorre que, a despeito da reconhecida pratica e, depois, da previsao
legal de recrutamento de agentes nao titulares na Func¢ao Publica francesa,
esses agentes mantiveram-se, até o decreto n° 86-83, de 17 de janeiro de
1983 (que regulamentou o disposto no artigo 7 da lei de 11 de janeiro de
1984), sem a defini¢ao das suas condigdes gerais.

Todavia, da protecao trazida pelo decreto n° 86-83, de 17 de janeiro
de 1983, ficaram excluidos aqueles agentes recrutados para executar um ato
determinado, cuja fungido mais se refere a uma prestagio de servigo do que
auma atividade assalariada. Trata-se de agentes que desempenham tarefas
bastante precisas, particulares e facilmente cuampridas por um curto periodo
de tempo, a exemplo de um médico que realiza, a titulo ocasional, uma visita
médica, por conta da Administracao, ou do especialista juridico ao qual se
demanda uma consulta sobre um problema especifico de Direito.

2.2 Agentes contratados pelo regime de Direito Privado

Assim como no Brasil, também existem, na Franga, certas categorias
de agentes que sdo recrutados por meio de contrato de Direito Privado
para o desempenho de Fungao Publica.

Sao regidos pelo Direito Privado os agentes contratados para os
servicos publicos industriais € comerciais, especialmente o pessoal das
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empresas publicas,” resultantes das nacionalizagbes de 1946, sendo seus
conflitos de interesse apreciados nao pela jurisdi¢io administrativa, mas
pelo contencioso judicidrio (jurisdigio comum).

Esse entendimento ja havia se dado com a interpretacao do acérdao
do Tribunal de Conflitos, de 22 de janeiro de 1921, envolvendo a Sociedade
Comercial do Oeste Africano, que estabeleceu para o pessoal que trabalhasse
nos servigos industriais e comerciais o regime juridico de Direito Privado.

Também se encontram agentes regidos pelo Direito Privado, de
forma mais excepcional ainda, nos servigos administrativos®' e nas sociedades
de economia mista, decorrentes das privatizagdes da década de 80.

Existem, entretanto, algumas excecoes a natureza juridica da relagao
de trabalho do pessoal das empresas publicas e sociedades de economia
mista, como os que trabalham nos servicos de difusdo, regidos pela lei de
7 de agosto de 1974, que sao, portanto, estatutarios.

Laubadeére, Venezia e Gaudemet?? também citam os casos dos oficiais
florestais (L. 23 déc. 1964) e dos agentes dos correios (art. 29 da lei de 2
de julho de 1990).

Igualmente, pode-se citar, como exemplo, o caso dos servidores que
trabalhavam na antiga empresa estatal exploradora de servigos de teleco-
municagdes, posteriormente transformada em sociedade an6nima (France
Telecom), pessoa juridica de Direito Privado, que tiveram seus direitos
estatutarios resguardados e protegidos, apds a privatizagao.

3 Estudo sobre a natureza juridica do vinculo de trabalho entre o
Estado e o agente na Franca
3.1 Regime estatutario ou legal
O estudo da natureza juridica do vinculo entre Estado e agente, na
relacao de trabalho, passa, necessariamente, por dois importantes caminhos:
O primeiro refere-se a preocupacgao de se saber se a situagao € uma
situacao de Direito Pablico ou de Direito Privado, enquanto, num segundo
momento, deve-se verificar se o agente se encontra submetido a uma
situacdo legal ou a uma situagao juridica subjetiva resultante de um con-

trato, que o liga a coletividade puablica que o emprega.

20 Com excecao dos diretores e chefes de contabilidade dessas empresas, como se extrai do julgamento de
8 de marco de 1957, em que o Conselho de Estado, decidindo o caso Jalenques de Labeau, entendeu
se tratar de servicos personalizados e que a natureza juridica da relacdo de trabalho depende da natureza
do servico aos quais os agentes estdo vinculados.

21 DEBBASCH, Charles. Sciense Administrative. 4. ed. Paris: Dalloz, 1980, p. 492.

22 | AUBADERE, André de; VENEZIA, Jean-Claude; GAUDEMET, Yves. Traité de Droit Administratif. Tome 2.
10. ed. Paris: LGDJ, 1995, p. 23.
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No que respeita a natureza juridica da relagiao de trabalho entre o
Estado e os funcionarios publicos, por longo tempo, a doutrina francesa e a
jurisprudéncia do Conselho de Estado se debateram em torno da discussao
se o vinculo seria legal (estatutario) ou um contrato de Fungao Puablica.

Ap6s a edi¢ao do estatuto dos funciondrios publicos de 1946, o artigo
5 deste diploma legal pos fim a controvérsia, eliminando, por completo,
a idéia de contrato de Funcao Puablica.

Lembram Laubadere, Venezia e Gaudemet™ que, no regime estatu-
tario, o contetdo da situagao do funcionario € fixado de modo geral
e impessoal, isto é, por meio de leis e regulamentos, que sio os mesmos
para todos os funcionarios de uma mesma categoria. As convengoes par-
ticulares passadas entre a Administracao e o funcionario ficam, assim,
sem valor juridico.

Outra caracteristica do regime estatutario é que os funcionarios
dispoem de recursos por excesso de poder contra decisdes administrativas
contrarias as leis e regulamentos que organizam a sua situagao, conforme
se entendeu no julgamento Lafage, de 8 de margo de 1912.%

A terceira caracteristica consubstancia-se no fato de que todos os
litigios envolvendo funciondrios estatutarios, regidos por normas de Direito
Puablico, derrogatério do Direito comum, sao, como ja se disse, apreciados
e julgados pela jurisdi¢ao administrativa francesa.

Por derradeiro, e talvez a mais importante de todas as caracteristicas,
a adog¢ao do vinculo de natureza legal implica nas mesmas conseqiiéncias
adotadas no Brasil, sobretudo na imposi¢ao unilateral de normas disci-
plinadoras da Funcao Puablica pelo Estado, revogéveis, a qualquer tempo,
por forca do principio da supremacia do interesse publico sobre o privado,
preservando-se apenas os direitos realmente ja adquiridos.

Vale salientar que o Brasil também herdou do Direito Administrativo
francés a caracteristica de que, nesse tipo de vinculo, o servidor nao tem
qualquer garantia ou direito adquirido ao regime juridico existente no
momento do seu ingresso no servico publico, como regras especiais para
aposentadoria e outros beneficios pecuniarios.

Resguardando-se, tao somente, os direitos ja implementados e
efetivamente adquiridos pelo funcionario, o Estado tem a faculdade de
alterar, quando lhe aprouver, as normas estatutarias.

%Clu%entes regidos pelo regime legal ou estatutario sao todos

23 LAUBADERE, André de; VENEZIA, Jean-Claude; GAUDEMET, Yves. Traité de Droit Administratif. Tome 2.
10. ed. Paris: LGDJ, 1995, p. 32.

245.1913, p. 1 concl. Pichat, notas Hauriou.
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empossados no cargo por meio de um ato-condi¢do, que representa um
ato individual atributivo de uma situagao geral e se denomina nomeagao.
Laubadere, Venezia e Gaudemet® classificam o ato de nomeagao
como ato administrativo unilateral afetado a uma condigao resolutéria,
pois depende da aceitagido ou recusa dos encargos do cargo pelo agente.

3.2 Regime contratual

Ao contrario do regime legal, o regime contratual é aquele em que
as obrigacoes e direitos resultantes da relagio de trabalho sao estabelecidos
por meio de contrato.

Antes do advento do estatuto de 1946, o estatuto de 1941 ja admitia
a existéncia de um tipo especial de agentes, ditos contratuais, submetidos
a obrigacoes gerais e beneficiados por garantias gerais da Func¢ao Puablica,
porém recrutados por meio de verdadeiros contratos.

A noc¢ao de agente contratado foi concebida pelo Conselho de
Estado para certos agentes coloniais e militares iniciantes, a despeito de
algumas discussoes doutrindrias.

Extraimos da revista Documents d’études, contendo textos reunidos e
comentados por Serge Salon e Jean-Charles Savignac, atinentes a Fung¢ao
Pablica francesa, que o Conselho de Estado tem, reiteradamente, con-
siderado que o Cédigo do Trabalho nao se aplica aos funcionarios, salvo
disposi¢oes contrarias expressas de lei. Podemos, ainda, concluir que aos
funciondrios ndo se aplica a possibilidade de recrutamento por qualquer
tipo de contrato, seja de Direito Puablico, seja de Direito Privado, pela
premissa basica de que sao todos eles regidos pelo regime estatutdrio.?

Resta, entdo, que apenas os agentes publicos ndo funcionarios e
aqueles nao considerados agentes publicos podem ser recrutados pela
Administracao por meio de contrato.

Ocorre que a grande particularidade do Direito Administrativo
francés, no tocante ao regime juridico adotado na Fungao Publica, reside no
fato de ser possivel o estabelecimento de contrato de trabalho entre Estado
e agente regido pelo Direito Publico, com total semelhanca aos tipicos

25 LAUBADERE, André de; VENEZIA, Jean-Claude; GAUDEMET, Yves. Traité de Droit Administratif. Tome 2. 10.
ed. Paris: LGDJ, 1995, p. 33.

% Todavia, se admite na Franca, consoante as licdes de LAUBADERE, VENEZIA e GAUDEMET (op. cit., p. 34), a
politica de contratualizagdo, que se traduz em negociacdes peridédicas entre ministros e agrupamentos
sindicais sobre problemas concernentes a carreira desses agentes, tais como remuneracao, reclassificacdo,
etc. Essas negociagdes visam a conclusdo de acordos formais que tém aparéncia de verdadeiras convencoes,
podendo-se falar em “contratualizacdo” da Funcao Publica, sem, no entanto, desnaturar a situacao estatutaria
dos funcionarios publicos, posto que, apds a assinatura, esses acordos sao convertidos em medida
regulamentar.
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contratos administrativos, onde as cldusulas sdo impostas unilateralmente
pelo Estado, com a aceitagao do agente, que, a seu turno, anui ao contrato.

Nesses contratos de Direito Pablico, h4, ainda, a possibilidade de
previsao pelo Estado das chamadas clausulas exorbitantes, defesas nos
contratos privados, mas totalmente aceitas no Direito Pablico, por forga,
outrossim, do principio da supremacia do interesse publico sobre o privado.
Essas clausulas, na maioria das vezes, dizem respeito a possibilidade de
altera¢ao do contrato, para melhor atendimento ao interesse publico pela
Administragdo, e, até mesmo, de rescisao do contrato, sem qualquer direito
de indenizacao ao agente.

Em linha contraria de pensamento, aduz Louis Rolland*” que os
contratos de trabalho celebrados entre o individuo e o Estado na Franga
regidos pelo Direito Administrativo, em razao da possibilidade de a Admi-
nistracao poder rescindir o contrato antes do prazo previsto, garantem
direito de indenizagio ao agente pelo prejuizo advindo.

Dada a proximidade entre o regime contratual de Direito Pablico e
o regime legal, aplicaveis a natureza juridica do vinculo de trabalho entre
o Estado e o agente na Franga, ha autores que defendem que os contratos
administrativos celebrados entre o Estado e seus agentes sao verdadeiros
vinculos estatutarios.

Nesse sentido, pontificam os autores Laubadeére, Venezia e Gaudemet,*
segundo os quais o contrato de Direito Pablico possui, na verdade, o atri-
buto de uma situagao legal e regulamentar, considerando que a autoridade
administrativa competente pode, em respeito as disposi¢oes legislativas e
regulamentares aplicaveis a espécie, fixar e modificar livremente os dispo-
sitivos estatutdrios que regem os agentes de servicos publicos, mesmo
contratuais, especialmente aquelas relativas a remuneracdo, sem a possi-
bilidade de invocagao de direito adquirido por tais agentes.

Apesar da incontestavel semelhanga entre esses dois sistemas,
mormente no que diz respeito a possibilidade de altera¢io unilateral das
obrigagoes e direitos das partes pelo Estado, acreditamos que a diferenca
deve ser preservada, pois, em se tratando de contrato de Direito Pablico, nao
existe propriamente a presenca de um estatuto, no sentido de regra geral
e abstrata. Esses contratos, ainda que de Direito Publico, sdo celebrados

e avencados, tendo-se em vista as peculiaridades de situacoes e direitos

2 ROLLANI?, Louis. Précis de Droit Administratif. 10. ed. Paris: Dalloz, 1951, p. 78.
28 | AUBADERE, André de; VENEZIA, Jean-Claude; GAUDEMET, Yves. Traité de Droit Administratif. Tome 2. 10.
ed. Paris: LGDJ, 1995, p. 34.
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subjetivos especificos.

Conforme ja mencionado, apenas excepcionalmente, nos casos dos
agentes das empresas publicas e sociedades de economia mista prestadoras
de servicos industriais e comerciais, a excecio de seus contadores e diretores
(e, mais excepcional ainda, em alguns servigos administrativos), se admite
a possibilidade de contrato de trabalho, tendo por empregador o Estado,
regido pelo Direito Privado.

Ainda assim, ha que se ressaltar que, mesmo nesses contratos, a
presenca do Direito Privado, ndo chega a ser completa, em razio de im-
possibilidade de escape total do regime juridico-administrativo pela
Administra¢iao Publica.

Conclusao

Fortemente influenciado pelo Direito Administrativo francés, no
Direito brasileiro, percebe-se, no que se refere a classificacao e a natureza
juridica da relacdo de trabalho entre o Estado e seus agentes, inimeras
tendéncias verificadas na Franga.

No aspecto concernente a classificagdo, constatamos uma unifor-
midade entre os autores franceses, ainda nao alcancada no Brasil.

Porém, enquanto para os franceses a nogao de agente publico com-
preende os individuos que mantém relagio de trabalho regida pelo Direito
Pablico, a nossa tem a amplitude de considerar nao sé os regidos pelo
Direito Privado, como também os particulares em colaboragio com a
Administracao Puablica e, até mesmo, os agentes politicos.

Ja com relagdo a natureza do vinculo, percebemos a semelhanca da
previsao tanto do vinculo estatutdrio, quanto contratual, nos dois sistemas.
A grande peculiaridade do sistema francés refere-se a existéncia de agentes
publicos regidos por contratos de Direito Pablico, com as caracteristicas
de tipicos contratos administrativos, com as chamadas clausulas exorbi-
tantes, conforme ressaltamos anteriormente.

O tratamento dado ao regime estatutario se apresenta idéntico nos
dois paises, com a exce¢do da possibilidade recente de negociagao coletiva
(concertagao) entre agentes publicos e ministros, sobre questdes de remu-
neragio e outras proprias da carreira, o que, no nosso entendimento,
se apresenta bastante benéfico, inclusive, com o objetivo de se evitar as
constantes greves no servigo publico, em respeito ao principio da con-
tinuidade do servigo publico, sendo as aspira¢oes dos agentes, nesses casos,
tanto inevitaveis, quanto, na maioria das vezes, legitimas.
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Ressalta-se, por fim, a tendéncia incontornéavel do Direito Admi-
nistrativo francés de aproximar, ao maximo, nao s6 o regime juridico,
mas também o préprio estatuto de seus funciondrios, aos demais Estados
membros da Unido Européia, mormente apés a recém promulgada
Constituigdo Européia.

O Direito comunitario, inevitavelmente, exigira uma defini¢do de
Funcio Piblica, no minimo, relativamente semelhante nos Estados membros
da Unido Européia, a despeito de o Tratado de Roma excluir os empre-
gos da Administragao Pablica da exigéncia de livre circulacao de pessoas.?
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