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PAGINAS CLASSICAS DE DIREITO AIjMINlSTRATIVO

Natureza Juridica das Relagdes entre
o Estado e seus Empregados

O acdrdao e o comentédrio de Viveiros de Castro, que
a seguir publicamos, iniciam um novo setor, no qual a
“Revista do Servico Publico” divulgar, em cada nimero,

um {trabalho classico da bibliografia brasileira na espe-
cialidade., :

O ftrabalho do ilustre tratadista e magistrado repre-
senta, em relacao a sua época, notave] antecipacao dou-

IRREDUTIBILIDADE DE VENCIMENTOS
APELACAO CIVEL

A funcao publica niao decorre de uma “sitva-
cao contratual” e sim de um “estatuto legal’”’,
criado sempre “por um ato unilateral da autori-
dade piiblica”.

: O imposto proporcional ndo viola de forma
alguma o art. 72, § 2.9, da Constituicao Federal.

A ‘“Yirredutibilidade de vencimentos’” é uma
garantia concedida exclusivamente aos magistra-
dos federais.

O imposto sobre subsidios e vencimentos, é
uma verdadeira modalidade do imposto de indfs-
trias e profissdes, constituindo, portanto, uma
“cédula’ do imposto sobre a renda.

N. 2.847. Vistos, relatados e discutidos éstes autos

de apelacao civel em que sdo apelantes o Almirante José

mos da Fonseca e mais 128 oficiais reformados do
Exército e da Armada, e é apelada a Uniao Federal:

. Consta dos autos ter sido proposta a presente acdo a

fim de serem declarados inconstitucionais o artigo 1.°, IV,

“'°'31 da Lei n.? 2.919, de 31 de dezembro de 1914, e o

artigo 1.° ¢ seguintes do Regulamento que baixou com o

Decreto n.® 11.458, de 27 de janeiro de 1915, na parte

Que sujeitou ao imposto sébre vencimentos, os que 03
-A. e assistentes percebem como reformados. .

Os fundamentos do pedido foram os seguintes: 1.°
esta taxacao fere direitos adquiridos — a) porque, na €s-
colha da sua carreira, todos os servidores do Estado fazem
Shtrar a eventualidade da pensdo de aposentadoria ou 1e-
forma nos calculos que a determinam; e, sendo confratuais
as ‘Telagb‘es entre o Estado e os seus empregados, uma vez
Aceitas por éstes as ofertas do primeiro, nao podem mais
) Ser alteradas as respectivas situacoes; b) porque, preen-
chendo o funcionario as condicoes estabelecidas pela Lei
Para obter a pensdo de inatividade, tem com isso adquirido
m  direito subjetivo, desde entdo imodificivel em seu
etrimento e do qual ndo h4 como poder priva-lo, nem
Por uma medida legislativa, e, muito menos, por um ato
SXecutivo; 2.9, o impésto é ainda inconstitucional porque,
SStabelecendo uma taxa progressiva, fere o principio da
!8ualdade de todos perante a Lei, consagrada no artigo 72.
2% da Constituicio Federal; 3.°, que ainda é inconstitu-
Sonal porque também fere o artigo 74 da Constituicdo

edera] que garante, em téda & sua plenitude, as patentes,
Postos e cargos inamoviveis; 4.9, finalmente, que o im-

X
POSto nio pode recair sdbre o séldo da reforma, porquanto

trindria, consagrando a tese estatutiria na disciplina da
relacdo de emprégo piblico.

A acolhida do Supremo Tribunal Federal is razoes
do eminente relator do acérdao evidencia também que,
desde 1918, o mais alto colégio judiciirio ja repelia, pela
unanimidade de seus Ministros, a nociao contratual da fun-
cdo publica e admitia, em consegiiéncia, a redutibilidade
de vencimentos.

ésse soldo nao pode ser considerado vencimenfo, e sim
apenas uma fenca, uma pensao alimentar.

Em sua defesa, alegcu a Unido Federal: 1.2, que a.

doutrina contratual das relacées entre o Estado e os seus
empregados nao é ainda dogma do Direito Administrativo,
sendo, ao contrario, repelida por escritores de wvalor; 2.9
que a taxacdo impugnada nao ofende o artigo 72, § 2.2
da Constituicdo Federal, porque a plenitude da garantia
das patentes nao inclui a isencao fiscal; também a pro-
priedade é garantida, em f6da a sua plenitude, no artigo
72 § 17 da Constituicdo, e, entretanto, ninguém se lem-
brou de recusar o pagamento dos impostos que gravam a
propriedade; garantidos também, em ftdda a sua plenitude,
sa0 os cargos civis vitalicios e inamoviveis, e, nao obs-
tante, nenhum dos respectivos funcionarios, a nao ser os
magistrados federais (artigo 57, § 1.° da Constituicao Fe-
deral), sustentou até hoje que estavam os seus vencimen-
tos isentos da taxacao legal; 4.°, e, finalmente, que, nos
térmos amplos das disposicoes legais, estavam também
compreendidos os soldos de reforma, embora denominados
tencas.

A fls. 542 v., o Juiz Federal da 1.2 Vara proferiu a
sua sentenca, examinando minuciosamente as alegacoes das
partes e julgando improcedente a ac@o proposta.

A apelacao foi regularmente interposta, e os autos su-
biram no prazo legal, estando devidamente preparados.

O que tudo devidamente examinado e:

Considerando que, para sustentar que a taxacdo im-
pugnada ofende os seus direitos adquiridos, os A.A. ti-
veram nacessidade de arvorar em dogma do direito admi-
nistrativo moderno a doutfrina contratual das relacoes entre
o Estado e os seus.empregados; mas

Considerando que semelhante doutrina, se bem que
tivesse tido certa voga, principalmente na Italia, devido
ao alto prestigio de Chironi, é formalmente repelida por
mestres da mais indiscutivel autoridade. -

Doutrina GIORGIO GIORGI — La Dottrina delle per-
sone giuridiche e corpi morali:

“Sudito em face do Soberano, depositario de um
poder ou de um encargo publico, no interésse de téda a
sociedade e nao do préprio individuo; ligado a hierarquia
pela disciplina, o empregado do Govérno nio é um marn-
datario de direito civil; é apenas um cidaddo que, po1
concessao unilateral do Estado ou dos seus ministros, tem
titulo, grau e atribuicdes de interésse geral; a aceitacido
do funcionario ndo é exigida para tornar perfeito o ato
da nomeacdo, que é valido e integro logo que é expe-
dido de acérdo com as formas constitucionais.
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O direito privado nao entra substancialmente e ne-
cessariamente na natureza da relacao juridica entre o Es-
tado e os seus empregados e sim apenas, acidentalmente,
no que diz respeito as vantagens concedidas aos fun-
cionarios. :

Mas éste lado patrimonial é apenas um enxérto da
forma contratual privada em um tronco nascido no campo
do direito piablico.

O sujeito principal, isto é, o interésse publico, modifica
e desnatura o elemento privado, que, absol&tamente, nao
pode ser julgado segundo as regras da locacao ou do man-
dato. ; :
E’ preciso considerar ésse elemento privado, nao se-
gundo o critério da rigorosa justica comutativa, mas se-
gundo os critérios das Leis que, “ex necessitate regiminis’’,
fixam os ordenados, indenizacGes e pensoes.’’

MEUCCI — Instituzioni di Diritto Amministrativo —
admite a existéncia de um mandato, tomado na sua mais
ampla acepcéo, ‘no sentido de representacdo ou personi-
ficacdo da pessoa juridica no seu funcionamento (instifu-
toria, commissione, preposizione), nas relacoes entre o Es-
tado e os seus empregados; mas acrescenta que se nao
trata de um mandato civil e sim de um mandato de na-
tureza especial, dependendo, exclusivamente, da lei e das
necessidades da ordem publica.

O individuo fica legalmente nomeado, ainda que nao
tenha solicitado o emprégo, nem tenha manifestado ainda
a sua intencao de aceitar a nomeacao.

CAMMEDO, refutando a doutrina contratual (em um. tre-
cho citado na excelente monografia de Gilberti Messina
— “Responsabilita civile dello Stato e delle altre persone
giuridiche’, diz que o seu fnico fundamento consiste em se
exigir a manifestacao da vontade do nomeado, para que
aste se repute legalmente investido do emprégo; mas, em
seguida, passa a demonstrar exaustivamente que essa ma-
nifestacdo de vontade ndo é um elemento juridico da va-
lidade do ato da nomeacao.

O individuo fica legalmente nomeado, ainda que ndo
tenha solicitado o emprégo, nem tenha manifestado ainda
a sua intencdo de aceitar a nomeacao.

ROMANO — I Poteri disciplinari delle pubbliche am-
ministrazioni — sustentando que os direitos e deveres dos
empregados piiblicos nascem “ex lege” e nao “ex-pacto”,
alega justamente que, se assim nao fdsse, nao seria possivel
admitir a eficAcia retroativa das Leis e até mesmo dos
regulamentos, que aumentam ou diminuem ordenados, pen-
sbes e outras vantagens, retroatividade que éle considera
insuscetivel de dvida.

E CAGNETTA, no artigo “Stlpendlo", publicado no “Di-

gesto Italiano”, afirma que o “decreto, o ato da nomeagao
nao tem nem a forma nem a esséncia de um contrato; se,

s

em alguns pontos, a éle se assemelha, se esta “ad instar con- »

tractus’, se mistura nesse ato um elemento de ordem pu-
blica, que, na realidade, o converte em uma coisa de na-
tureza especial, e que exige uma definigao também especial.

Nomeacao, funcoes, hierarquia, vantagens, tudo isto é
determinado por decretos da autoridade, promulgados “ex-
necessitate regiminis’’; o empregado aceita as condicoes
impostas pelo Estado, se subordina, mas, de forma alguma
estipula ou contrata.”

Em Franca, BERTHELEMY — T'raité Elémentaire de
Droit Administratif — diz que sdmente os velhos tratadis-
tas, como PERRIQUET, DARESTE, LAFERRIERE, consideram
a funcio phblica sob ¢ ponto de vista da ‘“situacdo con-
tratual’”’, assimilavel 4 “locacao de servico’’ ou “mandato’,
ou ainda a um “contrato do poder publico’”, ato sui-ge-
neris”’. -

Os tratadistas modernos, ao contrario, citando, entre
outros, Esmein, Hauriou, Duguit e Jéze, encaram a fun-

cao publica como um “estatuto legal” criado sempre por

um ato unilateral da autoridade pubhca.

Mantendo-se fiel a classica distincdo entre atos de au-
toridade e atos de gestdo, BERTHELEMY repele a doutrina
contratual quando se trata do “exercicio da autoridade”,

que nao pode ser objeto de uma locacdo de servicos; e cita,
como exemplos de fungdes de autoridade, justamiente as
que sao exercidas pelos Juizes e pelos. generais.

 Idéntica a licao de Berthélemy é a de Jeéze, exposta
nas monografias que enriquecem a “Reyue du Droit Public
el de Science Politique’’.

HAURIOU — Précis de Droit Administratif (huitieme
ed.) — afirma ser a tese contratual absolutamente falsa;
porquanto, a operacdo de recrutamento para as funcOes
publicas nao apresenta nem os elementos de “forma’’, nem
os de “funda’” de um contrato.

A situacao do emprégo, na época da nomeacao, nao fica
imutavel em proveito do empregado; continua regido pelas
Leis e pelos regulamentos, que podem ser modificados le-
galmente e regularmente, sendo o funcionario obrigado a
se sujeitar a essas modificacoes, salvo se preferir solicitar
a sua demissao.

DuGUIT — Traité de Droit Constitutionnel — ensinu
que o Estado moderno, na sua evolugao geral, chegou a
um estadio em que éle institui “por atos unilaterais’’ todos
os seus funcionarios propriamente ditos, isté é, todos on
agentes que estdo empenhados, de uma maneira normal e
permanente no funcionamento dos servigos publicos.

O consentimento do funcionéirio nao é necessério para
a perfeicao do ato da nomeacao.

Na Bélgica, ORBAN — Le Droit Constitutionnel de la
Belgique — diz que “téda nomeacdo de funcionirio é um
ato de autoridade, um ato unilateral do poder phblico;
mas, se fosse contrato, seria em todo o caso um contrato
“sui-generis’’, de Direito Piiblico, submetido a regras juri-
dicas especiais’’.

Na Alemanha, OTT0 MAYER — Le Droit Administra-
tif Allemand (ed. franc. par l'auteur) — assim doutrina:
“Para nés, o direito pablico d4 as idéias dominantes parau
todos og detalhes das instituicoes que lhe pertencem; essas
instituicoes necessariamente se ressentem da circunstancia
de serem constituidas sébre a base da desigualdade juri-
dica das pessoas em causa.

Assim sendo, o que, no ato juridico da colocacio de al-
guém no servico do Estado, produz efeito, deve ser a von-
tade do Estado, o ato administrativo da nomeacio; o con-
sentimento do nomeado tem apenas o valor de uma con-
dicdo a observar, condicdo, alids, indispensavel para a
eficicia do ato.

Este efeito existe, como em todos os atos administra-
tivos, desde o momento da nofificacao, da declaragdo feita
na devida forma a pessoa nomeada.

Quem recebe uma nomeacdo, nao pode recusar di-
zendo simplesmente: nao dei o meu consentimento, nao
aceito; é indispensavel recorrer contra o ato, promover a
sua revogacao, ou a decretacao da sua nulidade.

Mas, enquanto a nomeacdo nao é considerada sem
efeito, ou nao é anulada, continua a produzir os seus efeitos,
os quais provém ‘da sua foérca intrinseca.’’

Nos Estados Unidos, é doutrina corrente que as rela-
coes entre o Estado e os seus empregados nao sao absolu-
tamente contratuais.

“Office is not a contract relation, dizem FINLEY and
SANDERSON — The American Executive and Executive
methods; the officer does not hold by contract but by the
will of the sovereign power.

“The right possessed by the official, diz GoopNOW —
Principles of the Administrative law of the United States
— is not, however, a contractual right since the official
relation is not a contractual relation,”

Entre nés, repelem resolutamente a doutrina contra-
tual dois escritores que profundamente estudaram o assunto,
publicando obras especiais sobre a matéria — VIVEIROS DE
CASTRO, Tratado do Ciéncia da Administracao e Direito
Administrativo; e ARAUJO CASTRO — Estabilidade de Fun-
cionarios Piblicos. ‘




. DIREITO E JURISPRUDENCIA 147

Considerando que a taxacao impugnada nao viola absu-
lutamente o art. 72, § 2.° da Constituigio Federal, por-
quanto o principio de ser a lei igual para todos nao tem
forma alguma por corolério que devam pagar a mesma
cota de impdsto, mesmo porque seria uma desigualdade
tratar igualmente séres desiguais.

A doutrina moderna, defendida exaustivamente, entre
outros, por Wagner, Schaffle e Neumann, reconhece, como

critério da taxacdo — a capacidade contributiva dos ci-
dadaos.

Esse critério pressupoe, observa NITTI, que cada in-
dividuo paga o impdsto proporcionalmente a sua renda e
8y suas riquezas; e dai se segue que a taxacio deve ser
graduada de forma a seguir as variacoes da renda dos ci-
dadaos que fazem parte da associac@o politica e concorrem
Para o seu bem-estar.

Mas também pressupoe outra coisa; uma renda igual
nem sempre representa uma capacidade contributiva igual.

Na existéncia dos,paises modernos, e, sobretudo, entre
05 povos civilizados, nao é possivel deixar de tomar em
consideracdo, relativamente aos sistemas de impostos, as
condizoes individuais dos cidadaos.

Os fatores qualificativos e subjetivos da capacidade
€condmica sao tais que determinam entre éles enormes di-
ferengas, e isto com a prépria renda, a qual, por si 85, nao
Pode ser o critério da capacidade contributiva.

E’, portanto, evidente que um sistema de impostos que
Teclamasse pura e simplesmente impostos iguais para todos,
Ocasionaria sacrificios desiguais.

E assim, ndao é légico se considerar a aplicacdao da
Progressao como uma violacdo da capacidade contributiva.
— VIVEIROS DE CASTRO — T'ratado dos Impostos (2.2 ed.).

Seria uma clamorosa injustica estabelecer uma taxa

ica para todos os vencimentos, sem levar em conta as

'espectivas importincias e as condicdes pessoais dos tribu-

tados; essa taxa tnica ndo poderia deixar de ser estabelecida

S¢ tomando a média dos vencimentos, e assim seria insig-

Dificante para os grandes vencimentos e esmagadora para
93 funcion4rios parcamente retribuidos:

Considerando que o impésto a cujo pagamento os au-
Ores e assistentes pretendem se subtrair nao viola, de for-
Ma alguma, o art. 74 da Constituicao Federal; porquanto,
Na plenitude dos direitos assegurados pelo mesmo artigo,
Na0 estid compreendida a irredutibilidade dos vencimentos,
qUe n3o & uma condicdo indispensavel para o exercicio de
todos 0s postos, patentes e cargos inamoviveis.

Tanto ndo é, que a Constituicio Federal estabeleceu
8Ssa garantia exclusivamente para os magistrados federais,
atendendo & natureza das suas funcdes, ¢ especialmente a
deCretaggo de nulidade das leis e dos atos do Poder Exe-
CUtive, manifestamente inconstitucionais;

. Considerando que o impbsto sobre os subsidios e ven-
Clmentos & uma verdadeira modalidade do impésto de in-
Gstriag e profissdoes, constituindo, portanto, uma cédula
90 impssto ssbre a renda (VIVEIROS DE CASTRO — Tra-
tade dog Impostos, 2.2 edicio), e, nestas condigées nac
M a menor importancia o fato de nao estar o tributadc
Sm atividade, desde que a sua situacio néo afeta dc forma
4lguma & percepciio dos rendimentos;

. Considerando que, mesmo que se estabelecesse distin-
§a~o entre militares em servico e reformados, essa distingao
30 aproveitaria aos autores e assistentes porquanto as le-
5'8}39'393 estrangeiras sdbre a matéria isentam da taxacao
un_lcﬂmente os soldos dos' militares, quando em servigo
?;'"0 (leis italianas de 14 de julho de 1864, 24 de agosto
°© 1877,10 de julho de 1880, 11 de abril de 1889 e 22 de
'“f 0 de 1894 — imposta sui redditi della richezza mo-
1€} lei austriaca de 1 de janeiro de 1898; lei da Sérvia,

€ 30 de marcgo de 1891, etc.);

4 Considerando que, embora a legislacio do Impéric
if:ha‘ denominado fenca a remuneracdo concedida aos mi-
la \'® inativos, nao pode haver a menor divida de que o
Sgislad, -

or, em 1914, quis positivamente taxar essa remu-

neracao, dizendo, em térmos claros, positivos e insofisma-
veis, que o' imposto sobre vencimentos seria cobrado_“so-
bre as quantias que forem efetivamente recebidas em cada
meés por quaisquer pessoas (civis ou milifares) que perce-
bem vencimentos, ordenados, soldos, diarias, representacéo,
gratificacdo de qualquer natureza, percentagens, cotas, pen-
soes graciosas ou de inatividade provenien:e de reforma,
jubilagao, etc.’’;

Considerando, finalmente, que é tanto mais insustentéa-
vel a distingdo que os autores e assistentes pretendem fazer
entre as suas fencas e o0s vencimentos dos outros funciona-
rios pablicos, quando a maioria déles estao numa situacao
privilegiada, talvez tinica no mundo, percebendo na ina-
tividade maiores vencimentos do que percebiam, quando
prestavam ou estavam em condicoes de prestar, os seus
servicos a Patria:

Acordam negar provimento a apelacao, e confirmar a
sentenca apelada que julgou improcedente a acdo: julgando
também carecedores de ac@o os assistentes de fls. 598 que
intervieram na causa depois de proferida a aludida sen-
tenca. Custas pelos apelantes e assistentes.

Supremo Tribunal Federal, 24 de juiho de 1918. ---

H. do Espirito Santo, P. — Viveiros de Castro, Relator.

Sebastiao de Lacerda. — G. Natal. — Godofredo Cunha.

-— André Cavalcanti. — Canutc Saraiva. — Pedro Lessa.

— Pedro Bibielli. — Leoni Ramos. — A. Pires e Al-

buquerque. — J. L. Coelho e Campos. — Joao Mendes.

-— E. Lins. — Fui presente, Muniz Barreto.
COMENTARIOS

A pretensao dos oficiais reformados do Exército e da
Armada de estarem os respectivos soldos isentos do im-
posto sobre vencimentos, se baseava principalmente na.
duas seguintes alegacoes:

1.2 Sendo contratuais as relacées entre o Estado e os
seus empregados, é indiscutivel que, uma vez fixados os
vencimentos da inatividade, o Estado, que é uma das partes
contratantes, nao pode diminuir ésses vencimentos, ainda
que pela forma indireta da taxacgao.

2.2 Garantinde a Constituicao Federal, no artigo 74,
as patentes, os postos e os cargos inamoviveis, em téda &
sua plenitude, nao é possivel repelir o coroldrio dessa ga-
rantia — a irredutibilidade dos vencimentos.

O Acérdao mostrou exuberantemente a improcedéncia

" dessas alegacoes.

Mas, como & doutrina das relacées contratuais entre
Estado e os seus empregados ainda continua a ser defen-
dida entre nés, havendo até quem se lembrasse de me in-
cluir entre os escritores que a defendem, scu forcado a
insistir no assunto. *

Somente uma leitura muito apressada do meu T'rafado
de, Ciéncia da Administracao e Direito Administrativo —
pode explicar o equivoco de se me atribuir adesao a dou-
trina contratual.

Neste livro eu disse o seguinte: “De todos os escritores,
porém, é Laband o que melhor conceitua a natureza das
relacoes entre os funcionarios e o Estado”.

Ora, LABAND — Le Droit Public de I'Empire Allemand,
— depois de ter estabelecido que o Estado pode celebrar
contratos de locacac de servigos, como com empreiteiros
de estradas de ferro, fortificacoes, etc., assim como pode
também impor a obrigacao de executar servicos, tendo como
fundamento uma relagdo de poder (Gewaltoerhaeltniss) que

nao provém duma decisao livre dos interessados, mas existe

sem isto, assim continua a expor a sua doutrina:

“Mas, existe uma terceira classe de — relacoes de
servicos — que re(ine os tragos caracteristicos das duas
ja estudadas, isto é, por um lado, tem por base uma con-
vencao livre e voluntaria, e, por outro lado, tem no seu con-
tetdo uma relacdo de poder.

A histéria do direito privado nos oferece um exemplu

classico duma relacdo désse género na vassalagem.
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A comendacao do direifo na idade media era um con-
trato, mas nao o contrato de direito de obrigacoes; enire ¢
senhor e o .vassalo, suserano e feudatirio, havia uma re-
lacdo de poder que era de natureza moral, repousando
sobre um dever de fidelidade e de dedicacao particular,
e criava um dever de servico também particular.

A comendaciao nio fundava uma relagdo contratual,
e sim uma relacdo de autoridade e de subordinacdo, uma
potestas.

Violar o seu dever de servico nao era para o vassalu
deixar de cumprir uma obrigacao, era um aellto, uma fe-
lonia; os direitos do suserano nio eram direitos de credor,
e sim direitos soberanos.

O que éle devia em retribuicio era essencialmente &«
protecao.

O dom dum — beneficio — nao era, originariamente,
indispensavel, se bem que sempre fosse ésse o costume.

A relacdo entre o vassalo e o suserano nao era formada
por um — dare, facere, prce estare, opartere — reciproco
mas pelo — mundeburnium — (defensivo) e pela fides.

A relacdo de servico que une o funcionario ao Estado
é da mesma natureza, sendo, porém, de direito puablico.

Esta relacio supoe um contrato que a estabelece, isto
é, um consentimento especial para cada caso.

E’ necessario que o Estado declare a sua vontade de
tomar alguém, individualmente, determinado, para o seu
servico, e que ésse individuo consinta em entrar para o
mesmo Servico.

Mas éste contrato nao é de direito obrigatério; éle
funda uma relacao de poder do Estado, um dever parti-
cular de servico, de obediéncia, de fidelidade do funciona-
rio, impée ao Estado o dever de protegé-lo e pagar a re-
muneracio estabelecida para os Seus servicos.

Aqui também o que é essencial ¢ o dever do Estado
de proteger o funcionario no exercicio de suas fungoes; a
remuneracido é a regra, mas nao é o essencial.

O funcionario que falta ao seu dever de servico nao
viola um contrato, comete um delito disciplinar, (vergehen)
correspondente a felonia do vassalo.

Cumprir os deveres de funciondrio niao é se conformar
com as clausulas dum contrato, é desempenhar o dever de
obediéncia e de fidelidade, que éle aceitou.

Assim, pois, o servico do funcionario se distingue do do
sidito; porque éste nao se obriga a executi-lo por uma
decisao da sua vontade livre; e se distingue do servico de
um homem alugado pelo Estado, por que ésse homem é um
contratante, com os mesmos direitos que o Estado.

A relacao de servico assim limitada por esta dupla
oposicao, constitui o critério decisivo e essencial da nocao
juridica do funcionario.”

Basta ler com atencao os trechos sublinhados, para se-"

verificar que o conceito de Laband, que adotei, absoluta-
mente nao sufraga a doutrina das relagoes contratuais en-
tre o Estado e os seus empregados.

E’ exato que o notavel publicista tedesco fala em con-
trato; mas teve o cuidado de explicar que se nao referia a
um contrato de direito de obrigacdes, e sim a necessidade
de consentimentos especiais para cada caso, manifestando
o Estado a vontade de tomar um individuo a seu servico,
e consentindo ésse individuo em servi-lo.

E positivamente afirmou que a relacao de servico que
une o funcionario ao Estado, nio é uma relacdo contratual,
e sim uma relacdo de autoridade e de subordinaciao, uma
potestas.

A doutrina - contratual é uma velharia, ja sem cotacao
entre os Mestres. 5

Na Franca, de onde importamos”a nossa organizacao
administrativa, os publicistas de maior autoridade a repelem.
GASTON JEZE — Les Principes généraux du Droit Ad-
ministratif — assim resume a moderna doutrina juridica:
“En France, les agents au service public proprement
dits sont dans une situation juridique légale et réglemen-
taire. Cela signitie que le procédé du contrat n’intervient a

-

aucun moment. Ce n’est pas un contrat qui fait entre les
agents au service public, Ce n’est pas un contrat qui régle
les droits et obligations des individus en service public. Ce
n’est pas un contrat qui fixe la durée des fonctions et les

conditions de la sortie du service public. La sanction des

droits et obligations des agents au service public n’est pas
celle des droits et obrigations résultant d’un contrat. Tout
ceci est réglé par les lois et réglements.

Dés lors: 1.2 Pacte juridique par lequel un individu
entre au service public est un acte — condition, c’est-a-
dire, qu’il a pour effet juridique non pas de créer pour un
individu une situation juridique individuelle, mais d’inves-
tir un individu d’'une situation juridique légale et régle-
mentaire.

2.° L’acte juridique par lequel un service public est
organisé, par lequel sont determinés les pouvoirs et devoirs
des agents affectés a ce service, est une loi ou un régle-
ment; c’est-a-dire un acte créant une sn‘uat:on juridique
générale et impersonnelle.

3.2 L’acte juridique par lequel un individu sort du
service public est un acte — condition: c’est-a-dire une
manifestation de volonté placant un individu dans une si-
tuation juridique générale et impersonnelle (situation
d’agent démissionnaire, d’agent retraité, etc.) .

4.° La sanction des pouvoirs et des devoirs des agents
au service public est la sanction des situations juridiques
générales et impersonnelles et non celle des situations ju-
ridiques individuelles. L’action en justice pour faire con-
damner a I'execution du devoir n’est pas le procédé de satnc-
tion des obligations contractuelles.”

Um estudo superficial da matéria pode levar & convic-
cao de que a doutrina francesa nio repele a doutrina con-
tratual, porquanto na jurisprudéncia do Conselho de Estado,
que tem colaborado tdo eficientemente na formacio do
Direito Administrativo, nés encontramos freqgiientemente,
para caracterizar as relacées do Estado e dos seus empre-

gados, as expressdes — confrat du droit public e contrat
de founction public. -

Mas TARDIEU, citado em nota por JEZE, e que a sua

- qualidade de Comissario do Govérno retine uma indiscutida

competéncia em assuntos administrativos, assim explicou,
no affaire Winkel, o sentido das referidas expressoes:

“Assurément ce n’est pas la purement et stmpIement
le contrat de travail du Code Civil. A la difference de ce
qui se passe en droit privé, les parties ne traitent pas sur un
pied d’égalité.

L’Etat fixe a son gré, et en vue de meilleur fonction-

nement possible du service public, les diverses clauses du

contrat.

1l détermine seul, sans discussion et sans entente pré-
lable avec les candidats fonctionnaires, les devoirs et obli-
Bations qu’il impose a chaque agent.

11 fixe également les avantages qu’il leur accorde, le
taux de leur traitments, les conditions et la quotité de leurs
pensions, les régles suivant lesquelles ils recevron de I'avan-
cement, les conditions suivant lesquelles leurs écarts seront
réprimés, les peines disciplinaires qu’ils peuvent encpurrit
et la procedure suivant laquelle ces peines seront pronon-
cées, enfin les garanties qui les protégeront contre I'arbi-
traire. Non seulement I'’Etat fixe seul ces conditions, mais
encore il se réserve le droit de les modifier en cours d’exé-
cution. Enfin, il reste toujours libre de supprimer le service
et, par suite, Pemploi... C'est cet accord de volontés qui
se produit lors de la nomination accepte’e par-le fonction-
naire, accord generateur d’obligations réciproques, qui cons'
titue ce que Ton appelle le contrat de fonction publtque

Déste trecho resulta claramente que as aludidas ex-

pressoes foram empregadas pelo Conselho de Estado em®

sentido impréprio, levado exclusivamente pela idéia de
aue no acto de nomeacao ha um acdrdo de vontades, entré
o Estado que nomeia e o empregado que aceita o emprégo:

Mas, na realidade, nao existe ésse acérdo — o ato da
nomeacéo é unilateral, fica completo com a sua publicacao;
néle nao intervém a vontade do empregado.




E tanto é assim que, se o nomeado nao aceitar o em-
prégo, o ato da nomeacao nao fica ipso facto nulo, é in-
dispensavel um novo ato do Govérno declarando sem efeito
a nomeacao.

“Il n'y a pas échange des consentements, diz HAURIOU
— “Précis de Droit Administratif et de Droit Public’ —
c’est-a-dire, conclusion de I'operation reportée jusqu'au mo-
ment de lacceptation par le fonctionnaire de sa nomi-
nation.

On sait comment s'opere le recrutemant des fonction-
naires, en fait, par une nomination que est une decision exé-
- Cutoire unilatérale prise par une auforité administrative.
Sang doute, dans le cours ordinaire des choses, le fonction-
naire nominé accepte sa nomination, sans quoi il serait
difficile de lui faire executer son service; mais on a vu,
dans des temps malheureusx, de fonctionngires nommeés que
N'acceptaient point leurs fonctions et que I'on y attachait
de force, par exemple les curriales du Bas-Empire, et il ne
taudrait peut-étre point si longtemps pour gu'on vit repa-
Taitre chez nous ces fonctions peu envieés que l'on serait
obrigé d’imposer.

Mais, méme quand le fonctionnaire nommé accepte sa
NMomination, cela s’analyse en un acte d’adhésion a un fait,
€t non pas en un échange de consentements contractuels.
Et Je resultat, c’est que les effets juridiques de la nomi-
nation se produisent immédiatement, sans qu'on attende
Pacceptation du fonctionnaire.”

O préprio BERTHELEMY que, no “Traité Elémentaire
de Droit Administratif, ainda defende a doutrina contratual
Quando se trata de empregados de gestao, reconhece, con-
tudo, “qu’il y a fonctions qui sont la participation au pou-
Yoir de commander: elles sont contérées dans Ios conditions

Ie&ales; elles n'ont aucune base contractuelle".

a ~ e . ’ e
Sdo désse género as fungées militares; ninguem dira _

Certamente que os oficiais do Exército e da Armada sejam
®Mpregados de gestao.

Na Espanha, segundo afirma o mais notavel dos seus
tratadistas das ciéncias administrativas, ADOLFO POSADA —
¢ .
Tratado de Derecho Administrativo” — “la relacion de

®Mpleo no tiene cardctcr contractual’”.

- E nos Estados Unidos, GOODNOW, o eminente Ppro-
f_e“"l’ da Columbia University, assim doutrina na sua obra
Cléssica — “The principals of the Administrative Law of
the United States”:

“The ofticial relation not being a contractual relation,
9nd the existence of the right to compensation being depen-
fie"t Upon the law, we must go to the law to find if there
dhaa Compensation attached to any given office. The com-
pe"sation, however it may be fixed, may be changed by the
authority fixing it, provided no higher law, such as the
c.onst’."-“ioq when it is fixed by staitute, or a statute when
;:‘ti’;: fixed by the administration prevents. The cor.npen-

N may be altered, diminished, or altogether terminated

d .
Uring the term of office or the incumbent, and such chan-

€ Will not pe regarded as impairing the obligation of a,

Ontract
Iati()n;
clear a

= A jurisprudéncia americana também repele a doutrina
Ontratyg],

, since the official relation is not a contractual re-
but the act changing the compensation must be
nd specific.”

ro 'I‘NICOLAS CALVO — Decisiones Constitucionales, name-
361):045' assim consubstancia os julgados da Suprema Corte
feia matéria:
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*“Um empregadc plblico € uma criatura da Lei pro-
mulgada pelo poder soberano do Estado para objetos pii-
blicos, como o agente do corpo politico que ha de efetuar
a sua soberania e realizar a sua vontade. O seu emprégo é
uma mera instituicao civil, estabelecida para objetos poli-
ticos e plblicos, e pode ser regulamentada ou alterada pela
sociedade.

Sendo uma simples criatura da Lei, éle ndo defém o
seu emprégo por contrato, os seus deveres mudam com a
mudanca da lei, e, por conseguintemente, o salario pode
ser diminuido ou mesmo suprimido durante o exercicio do
cargo (Sfate v. Dews, R. M. Charlt, 397; People v. Audi-
tor, 2, III, 537; Barker v. Pittsburg, 4 Penn, 49; Connet
v. New York, 2 Sandf, 355; Benford v. Gibson, 15 Ala,
521; Butter v. Pensylvania, 10 How, 402; Sat v. Smedes,
26, Miss, 47; Conffin v. State, 7 Ind. 157; Hall v. State,
39 Wiss 79; Hyde v. State, 52 Miss 665; Gilbert v. Com-
missioners, 8 Blackf, 81; Turpen v. Commissioners, 7
Ind, 172; Commissioners v. Bacon, 6 S. & R., 322; Hay-
nes v. State, 3 Humph, 480; People v. Burrows, 27 Barb.
89, Farwell v. Rockland, 62; Me, 296; Denver v. Ho-
bart. 10; Nev, 28; Phillips v. Mayor, 1; Hilt, 483; Iowa
City v. Foster, 10, Iowa, 189; Gilbert v. Commissioners,
8, Blackf, 81; People v. Devlin, 37, N.Y. 269; Swam v.
Burk, 40, Miss, 268; People v. Lippincot, 67, Hill, 333;
Walker v. Dunham, 17, Ind, 483; Wlaker v. Peele, 18, Ind,
264; Territory v. Pyle, 1, Oregon, 149; e Bryan v. Cattell,
15, Iowa, 538) .

Fulminando a doutrina contratual, o Acérdao, de que
fui relator, se inspirou nos ensinamentos dos mais notaveis
Mestres e seguiu a jurisprudéncia das nagoes que mais se
tém avantajado no estudo das ciéncias administrativas.

A situacao juridica do empregado piablico é exclusiva-
mente Jegal; os seus direitos e deveres resultam das leis e
1egulamentos pelos quais se rege o respectivo servico.

L

O segundo fundamento da pretensao dos Oficiais do
Exército e da Armada, ainda é mais improcedente, por-
quanto a irredutibilidade dos vencimentos ndo é uma van-
tagem inerente aos postos e patentes; é uma garantia con-
cedida exclusivamente ao Poder Judicidrio, o qual, tendo
competéncia para impedir os efeitos dos atos ilegais do
Poder Executivo, e das leis inconstitucionais, que causarem
danos patrimoniais aos individuos, ndo pode prescindir dessa
garantia, para nao ser castigado, quando cumprir o seu
dever, assegurando o direito individual contra os atos ar-
bitrarios dos outros dois Poderes.

A Constituicao Federal, no artigo 57, cogitou apenas
dos magistrados federais; mas a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal, atendendo ao supracitado fundamento da ga-
rantia da irredutibilidade dos vencimentos, firmou a dou-
trina no sentido de estar essa garantia incluida entre os
principios constitucionais que os Estados sdo obrigados a
respeitar nas suas organizacoes, ex-vi do artigo 63 da Cons-
tituicAo Federal.

A aludida jurisprudéncia sanou entre nés uma lacuna
de que se ressente a Unido Americana, onde, em regra, as
magistraturas locais estao inteiramente & mercé dos ca-
prichos da politicagem.

E’ mansa e pacifica a jurisprudéncia, que fulmina
de inconstitucional a taxacdo dos vencimentos dos magis-
trados, estando compreendido na isencao até mesmo o sélo
de nomeacao. '

Essa jurisprudéncia, além de se apoiar em precedentes
americanos, ¢ perfeitamente defensdvel no terreno doutri-
nario, porquanto uma das objecdes que os adversarios do
impdsto sobre subsidios e vencimentos alegam contra o seu
estabelecimento, é justamente a de “ser equivalente a uma
verdadeira reducao dos vencimentos, muito prejudicial ao
servigo publico, em conseqiiéncia da tentacdo a que ficam
exposfos os empregados, quando nao sdo suficientemente
retribuidos. (VIVEIROS DE CASTRO — Tratado dos Impostos,
pagina 390) . ‘

A R R IR P R LA e B




