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INTRODUGAO

O tema é de tal amplitude que exige. P * — * 0
nicdo do térmo e a escolha da maneira e

muitas que existem.

1. A definicdo subentende a explicacdo do térmo e a deli-
mitacdo da &area geogréafica abrangida pe o es

2. No tocante ao térmo. duas definicbes muito gerais se
impbéem:

a) Entende-se po, "funcdo publica”
nalismo efetivo das administracBes cent™ ‘Zatamentos ministeriais.

particularmente, do funcionalismo d o] nlano internacional
Assim sendo, o assunto ndo sera tratado em plano

ou extranacional.

b) Entende-se por "conce‘tUaCh’e N p““£d0 do funcionario

neira de conceber e regular o pap conceituacdo se traduz
Puablico no Estado e no Executivo Ubiica. bem como nas
na estrutura e na or9amzaca® . . P Seus preBostos e, de outro,
relagbes, de um lado, entre o Estodo e seus p

entre o govérno (poder politico) e a a

(*) Sintese de uma conferénc® ~"e"'fundiarios de alto nivel, orga-

durante um seminario de aperfeicoam Rn.velas In "Revue Inter-
nado em Namur, Bélgica, pela diversiaadae de Bruxelas® /« ~ p

nationale des Sciences Administratives

ginas 386-389.
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3. Relativamente a area geografica abrangida /;\)elo estudo,
convem acentuar:

a) que ha varios conceitos de funcdo publica, merecedores
de exame, em confronto com os sistemas politicos e o gqraude
desenvolvimento de cada pais. Assim é que poderiamos estudar

por exemplo, 0s conceitos que prevalecem . estudar,
da Europa Ocidental e nl Atédca“ 6 Nore 61T 7
aqueles prevalecentes nos paises socialistas nos' da T f be™
As,a. ou da América do Sol. conceKofSeT" e 1
inlmeros comentarios. Sem, porém, irmos tdo 1J L P f a
insistir nos aspectos peculiares da funcdo publica Poder‘amos
candinavos, especialmente na Suécia, onde a adm— cs
conservou essencialmente colegiada ou ainda ™inistraCao se
poucos paises onde os funcionarios' ndao séfo Mmeado"'m ™ at“
efetivo, isto e, por prazo indeterminado mas nor -]

administrativo” de quatro anos (automaiicamenfe renovado’)
b) que, diante de tal diversidade de mnrc>ne n°vaaoJ-
se torna a escolha da area geografica abrangida” “dispensavel

essa escolha somente serd possivel em funcSo a  nOSS°.caso*

Bélgica. Se nosso conceito de fungdo publica — co* Sltuaga® ha
0s paises — ndo deixa de apresentar r L t» ° de todos
dicbes proéprias, nem por isso deixa de resXTde0O?'™ 3CT
fontes de inspiracdo estrangeira que no I 1 9r3ndeS
dade de atencio. E .a4cil/~tava”™ £ S I seT"
bemos uma estrutura administrativa francesa 1 ? * * T
nossas inspiragdes constitucionais e politicas °T°c
tanto francesas como inglésas. Sabe-se tamK :
sistema inglés nossa reforma estatutdria de 193™ °T?*“ £ 3°
demos perder de vista em nossas - i rlamPou«> po-

os vestigios de influéncias germanicas, quer" sftraTe'd® PUW '
cios do (regime austriaco ou de imitam” A | C resgm’

quer de influéncias mais remotas. Nestas rond— ~  prUSSiano’
deve interessar principalmente sdo os conceitos 1°~- ° qUO n°S

dofsx_. . IO Vil
S oxl'lsrmm,m S w=E

Em resumo, limitar-nos-emos aos conceito, An

citados, que representam as fontes princinv A quatro Pa*ses
funcdo publica, conceitoslss”~qu"” da
mente sofreram influéncias mutuas. evolugao, natural-

de diversas formas, MtrTarmllisO ddSSUnt® Pode ser concebida

tendo em vista o pouco tempo de aHg gi p%mos o let'(') é:;}%orlir%%’



dos presentes e o cuidado de manter um justo equilibrio entre
os elementos de simples informacédo e aqueles suscetiveis de provocar
debate.

Entre as diferentes possibilidades (exame de alguns proble-
mas, durante o qual confrontariamos os conceitos que se de ron
tam; estudo em profundidade de um Unico problema significativo;
exposicdo geral e simples informacdo, etc.), optamos pea se
guinte solucdo: examinar de inicio os aspectos e as caracteristicas
essenciais de cada um dos conceitos, (alemdo, norte-americano,
inglés e francés), que destacamos. Evidentemente, nao se trata
de uma andlise exaustiva, mas de uma intro ugao, vis™n ° P
em relévo certos dados fundamentais e um ou outro elemento im-
portante. ~

OS GRANDES CONCEITOS DE FUNCAO PUBLICA

1. Os conceitos de fungcdo publica, que passaremos a exa-

minar, ndo sdo imutaveis. Tal como se ajue<icnti®“*° °
resultado de uma evolucdo que deve, natura ™cn e’ f _cédo dO
conta. Essa evolugdo ndo se pode separar * “

meio politico e econdmico-social nem ° W da admims-

acarreta, por toda parte, a inflacao
tracéo,
2. Os quatro coneei.os que «tudaremos devem ser disto-
buidos em dois grupos distintos, correspo
estrutura juridica e sociologica diferente.

a) Os estados Unidosea” '"N « “'Setode fun-

M “ °8

esfera da teorig do Estado. Por ~ “ dwdado~quenOs interessa

tante, no periodo de d o . s (d reiatjvamente estavel, ndo

« a vida politica desses dois pais _— Quck.

tendo sido assinalada por perturbago s naiSes
£5 A A,cmania e a Franca integram a catejna dos p - _

chamados de "Direito Administra ivo . __ represcntagdes com-

palmente com relacdo a teoria do disso, durante

pletamente diferentes da funcdo publ.ca. Atan d .~. "~ 7~

aquele mesmo periodo, o minimo qu ~ mesma foi agitada,
politica e constitucional de ambo #
marcada por profundas perturbagdes.

3. Ao lado désses elementos, ha
légicos, recapitulando-os em conjun



ideoldgicas, diferencas de mentalidade e de comportamento, bem
como a diversidade profunda dos povos em exame E mais que
evidente que o conceito de funcdo publica é inseparavel de cada

contexto nacional. Se assim ndo fosse, seria inexplicavel senédo
incompreensivel.

Secéo | Paises de common law”

(Estados Unidos e Grd-Bretanha)

De um modo geral, o conceito da fungdo publica difere radi-
calmente das praxes em vigor nos paises de Direito Administra-
tivo. Os funcionarios ndo sé@o ali considerados como "depositarios
de uma parcela da autoridade puUblica” e suas relagbes com o
Estado nao se regem pelo Direito Publico, mas pelo Dirfeito
Comum. A Admimstracao, por seu lado, ndo goza de regime
juridico que exorbite do Direito Comum, nem dispde de privilé-
gios e protecdes, tal como ocorre no quadro do Direito Adminis-
trativo (por exemplo, a preliminar e a execucdo e* officio) Esse
sistema, embora ndo dando aos funcionarios um lugar particular
no Estado nao imphca na inexisténcia de normas espedais para
diferenc.a-los dos empregados do setor privado. Todavia a nocado

v e iaT - *St®UtanaJ’ com tudo quanto esta significl no Di-
reito Administrativo, ndo é conhecida nesses paises.

B. Aspectos essenciais do conceito inglés

Neste ponto, limitar-nos-emos a dois elementos:

como Uniia T S ImPGS
permanéncia da administragdo com a alternacéao”r “
poder. Esse conceito, que existiu por um mn »  governos no
teoria que faz da administragdo um instrumento”01'* °r'9em

de execucdo das decisbes governamentalTs LT ~ “ C*77?°
mente h4d mais de um século e o ZiT | | jantou-se solida-
inegavelmente, resultados concretos, muito* mais em™ 6 ~ da’

de um estado de espirito cuidadosamente alimentado
qualquer espécie de mecanismo. mentado, do que de

sensiveis nesse conceito.*sd”na”“pocid * 3lgunS 9° IpeS
atribuicdes limitadas, e num momento em que Jiu n
publico era pouco numeroso, ésse conrritn » j funcionalismo
tou crises e dificuldades. Entretanto ™ ' evidentemente, enfren-

essencial e, de um modo geral, é respeitado” COnSiderado



2. A estreita associacdo do funcionalismo com a determi-
nacdo de suas condi¢des dei emprego, evidentemente facilitada pela
auséncia de distincdo rigida entre o Direito Publico e o Direito
Privado. Nestas condi¢cdes, a transposicdo do sistema Whitley
no ambito da funcdo publica operou-se sem grandes dificuldades.
Nessa esfera, também, a Gra-Bretanha oferece um exemplo até
hoje excepcional de cooperacdo entre o funcionalismo e o Esta o,
mercé de processos flexiveis, mas eficazes, que permitem, muitas
vézes (embora nem sempre), afastar os conflitos sociais.

C . Aspectos essenciais do conceito norte-americano

Neste caso, ainda, examinaremos apenas dois pontos.

1. A substituicdo do "spoil system” pelo sistema do mérito
que, no terreno da evolugdo, resume, em conjunto, a transtormacac
dos conceitos norte-americanos, principalmente no &m ito e era.
A histéria da funcdo publica federal faz ressaitar 0 €s orgo e
despolitizacdo e de organizacdo, esforco que visa a limitar os e ei
tos das oscilagdes politicas do regime presidencial. a conjun ura
atual, a despeito dos progressos realizados nesse senti o, na a
administracdo, essas oscilacdes repercutem ali muito mais o0 que
nos paises europeus. Um numero bastante substancia e pos os
chaves ainda muda de titular segundo o govérno (republicano ou
democrata). Existe sempre uma estreita ligagdo entre a poi i
e os problemas do funcionalismo publico, ligagdo que nao re“u
apenas de razdes historicas, mas também do sistema cons i
cional. Convém acrescentar que a instabilidade os empreg
publicos é inerente aos costumes norte-americanos e que as ra®™s
feréncias da administracdo para o setor privado e vice-versal a
vézes mesmo por diversas vézes pela mesma pessoa) esa e
uma osmose continua, que ndo se observa em Partf a
tal grau. A nocdo de funcdo publica profissiona c oca se,

contra preceitos tenazes. _

Apesar de tbdas essas reservas, 0 sistema do nublico)
deve ser confundido com o regime de car® ira ”° *eutralizacdo da
desenvolveu-se progressivamente desde 18 . A alto nivel,
funcao publica federal, com exce¢do do p conquista,
denominados "politicos", ja pode ser consi erc N yez
especialmente para fins de eficiéncia e Admi-

que os norte-americanos ddo grande impor ancia n

nistracdo Publica seja regida de acdérdo com os métodos do setor

Privado.
2 K‘ oraam?a(;a_o da PUH(E%S BHB"C"" a basep%?nr‘fr']%sslﬂ(hqg%asq
o "“ar»os ‘J mfOCS i dS ecopiado“clarotganiMc¢édo industrial

?noPX  B°dada técnfcasTas distingdas entre adnrinistracdo pOb.ica



c administracdo de empresas sdo consideradas quase que inexis-
tentes). Corresponde ao conceito norte-americano de funcgdo pu-
blica, pouco favoravel ao espirito de casta (sendo até contra o
esprit de corps ) e a estabilidade dos vinculos a funcdo publica.
Permite evitar o reagrupamento dos funcionarios em corpos hie-
rarquizados ou em categorias estaveis.

Sem entrarmos em mindcias técnicas, podemos dizer que o
sxstema norte-americano baseia-se numa classificagcdo de cargos
e_fungdes, cada uma delas representando determinadas atribui-
¢des naturalmente com reagrupamentos e categorias. O recruta-
mento e feito - dentro ou fora do servico 1 em funcdo dos
requisitos exigidos pelo cargo a ser preenchido. Em conseqién-
cia, o servidor fica vinculado a um cargo determinado recebe o
grau correspondente ao mesmo e ndo tem diante de sl qualquer
carreira determinada, nem direito estrito de galgar os niveis d"
hierarquia administrativa. De fato, o sistema de carreira ptotica-
mente nao existe, uma vez que qualque, pro,,0¢a, exige do fun-
cionario, candidato a um cargo mais elevado ou maig bem remi-

nerado, submeter-se a provas ou concurso. Se for jT
sera dispensado do cargo que ocupava pn j m sucedldo’
Essas condi¢cdes peculiares deprom ™o ° " Over
tancia dada. nos Estados UnudL. ao ,re2men"' m

um meio que lhes permite melhorar as qualifinrL T

dos servidores e, por conseguinte, de dar In, Profissi®nais
dades de acesso. mesmos oportuni-

contraria ao sistem”~de'caireira2 neiT vo P°SIC&¥ diametralmente

que éste seja inexistente. A tendéncia atuaTé T gVeta concl,[ir
a extensdo. Entretanto, impondo que as nomen - 9arantir-lhe

subordinados ao sistema do mérito sejam feilL* de” OF argOS
todos os Estados sejam representados na funcdo nublv

proporcionalmente a respectiva populagdo, a norma 1gal piete
constituir serio obstaculo a normalizacdo das carreiras

Secdo 2 — Paises de Direito Administrativo
(Alemanha e Franca)
A. Estrutura juridica analoga
O regime do Direito Administrativo confiro

juridica particular aos funcionarios publicos e odo “ uagao

Estado (bem diferente, sabemos, J A Cnfc??2°J1



acarreta conseqliéncias importantes ndo s6 no conceito de funcdo
publica, como, também, na organizagdo e na estrutura da mesma.

B. Aspectos essenciais do conceito alemio

A teoria classica geral da funcdo publica, tal como se desen-
volve na Europa Ocidental, muito deve aos paises de lingua alema
(Alemanha e Austria). Por motivos historicos e filoséficos (Teo-
ria do Estado), essa teoria deu ao mundo o conceito de um fun-
cionalismo publico profissional e de carreira, (resquicio da vena-
lidade dos cargos), altamente qualificado, cuidadosamente recru-
tado e dotado de um estatuto privilegiado, oferecendo aos seus
componentes garantias amplas (por exemplo a vitaliciedade do
cargo), em contrapartida ao servigco prestado *® Estado. Essa
concepcdo se desenvolveu numa estrutura que conferia ao Estado
um poder extraordinario, ndo condizente com as normas democra-
ticas, a ponto que, por ocasido da queda do Terceiro Reich, os
aliados, principalmente os norte-americanos, consideraram de bom
alvitre extirpar um sistema que consideravam como um fossil
sociolégico”. A tentativa malogrou e, embora ja ndo se esteja
mais nos tempos da burocracia prussiana, (cuja simples evocagdo
constitui todo um programa, mas cuja eficiéncia era notavel), nada
de fundamental foi modificado no direito tradicional da funcdo
publica.

Mais uma vez, examinaremos apenas dois aspectos funda
mentais

1. A nocdo restritiva de funcdo publica, que apresen
caracteristica de conferir a qualidade de funcionario pu ic ,
zando de um regime de Direito Publico e da totai a e
rantias estatutdrias, apenas a uma parte do unciona is
administragbes centralizadas. Somente sdo considerados tunacj-
narios aquéles cujas fungdes justifiguem serem e es
frente ao Estado, em relagdo de fidelidade e e
carater de Direito Publico. Os demais servidores sao empre
gados”, operdrios submetidos a um regime que” aprese
mente bastante analogia com o regime estatutario, m

pelo Direito Privado. Convém notar que a qua:i a . nor-
cionario ndo se liga a qualquer caracteristica superior o 1
tante da funcdo, mas a propria natureza desta e que exist m

guatro categorias de funcionarios. Por outro a o0, nao
que o regime foi fortemente democratizado nes es u im

anos, adaptando-se as novas instituicdes.
o] status normal do funcionario de carreira é a nomeacdo
vitalicia, considerada indispensavel a uma boa a mims aca



ao exercicio da tarefa que se espera do funcionario. Varias con-
sequencias dai advem, especialmente em matéria disciplinar (as
san¢des mais graves e naturalmente, a demissédo, s6 podem ocorrer

ipeclL,” Pro*“ S admi"iS'ra*™ PAnte tribunais disciplinares

2. O papel extremamente amplo da funcSn w
tado, que representa, certamente uma frito blica no hs-
fim da Gltima guerra, mas que contribui le9ressa® desde o
conceito do sistema e para’» p S ~ J S J d°

de ha muito considerados dignos de qozarT d funclonérios’
titucionais expressos. No século passado a  “Positivos cons-

Alemanha tinha , seu cargo a gestdo de J E"Z T iu ”

plano econémico, tanto quanto no nlmn Jiw- d®° que’ no
sido invadido por idéias liberais. Seu papel 1 "*’ ,ama)s havia
econdmico e na vida politica [oi consideravel E x [iT °
de um funcionalismo competente e com espirto d ' °,conc"rso
vez que a administracdo devia ser um Iniclatlva’ uma

de organizagdo. Embora tenha havido. pArviz” ce !
entre a teOria e a realidade, é certo que-foram ,0 d

dencias para assegurar o melhor fimr tomadas provi-
mento humano. Com a aT «t do "« 0 ".~A"" ' 0."elh°r ~

- e« nad° razdo - espirito de casta) T T -ha IS™
ocupava lugar preponderante no Estndo / ’ Ca° Pdblica
da extensdo da acdo deste), colocando ra2a°’ exatamente-
profissional, por muito tempo a salvnh"d ~ M:rdadeira ordem
Pode-se criticar o principio anonf» f °SCUaQles POM * -
servilidade ou a bazofia dos funcionarios d a ~ é o finalmente' 3
pode negar que a administracdo alema eracilJi m3S nd°
sendo muito imitada naquilo que tinhn 1 *Cm° exemPIQ-
Enquanto, em nossos paises, a A d m , _ pos‘tlvo e de sério,
mente, é verdade) IS- - M Sta (I"lUsta’
a emprésa privada, a qual se atribuem (evidente™ ? ™
tddas as virtudes, na Alemanha, era a Admf ? Sm r3Za0)

’ 7

de modélo ao setor privado! 3 Administra?ao que servia

servigo ao Estado, ésses dementiTenlia i disciPlina e do
na Alemanha um para [ormar
er - «1». “ Oraro, a nossos critérios habiLH, ' »

C. Aspectos essenciais do regime [nncSs

brariucta”~n ,: A



1. Submissdo da acdo dos funcionarios a Lei — sem duvida
alguma, o aspecto mais importante da evolugdo — com a insti-
tuicdo do contencioso administrativo, criacdo tipicamente francesa.
Muito embora o regime da garantia administrativa tenha entre-
vado durante mais de 75 anos a aplicacdo do principio, a contri-
buicdo foi consideravel, pois provoca uma transformacido que faz
do funcionario publico um servidor da Nacdo, mais que do Es-
tado. E principalmente ao conceito francés, que as deve o fato
de que o administrado ja ndo seja considerado como sudito, mas
como depositario de direitos.

2. O conceito hierarquizado e monocratico da fungdo publica
que, por si, era uma revolucdo, se considerarmos que durante
muito tempo prevaleceu (e prevalece ainda em alguns paises
como a Suécia, enquanto que, na Gra-Bretanha subsistem vesti-
gios profundos, até mesmo no nivel politico, com o govérno de
gabinete"), o conceito de organizacdo colegiada. O sistema hie-
rarquico — denominado “ministerial” — surgiu sob o antigo re-
gime e, ap6s o intervalo do primeiro periodo da Revolucdo de
1789 (que assistiu ao triunfo do colegiado), foi consagrado por
Napoledo | (quando um ministro era “doze avos de imperador )
e, depois, adotado progressivamente em varios paises europeus,
que ndo haviam conhecido diretamente a influéncia francesa.

3. O conceito unitario da funcado publica, isto é, o inverso
do conceito germéanico. O regime estatutario, em suas linhas
essenciais, é idéntico para todo o pessoal permanente, para todos
os funcionarios” da administracdo centralizada.



