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INTRODUGAO

. As figuras centrais de prestadores de servigo a Administracdo Pablica (na relacdo ju-
ridica de emprego) sfo o funciondrio pablico (cujo regime jurrdico é estabelecido em es-
tatutos proprios da Unido, dos Estados, ou dos Municipios, conforme seja uma dessas pes-
soas administrativas a tomadora do servico), e o empregado pablico {cujo regime juridico

é o da legislagdo trabalhista comum, atuando o poder piblico de qualguer grau na situa-
¢do assemelhada ao empregador particular),

Mas, disso ndo decorre, necessariamente, que 0 prestador de servico que ndo esteja
disciplinado pelo estatuto do funcionalismo, por exclusfo, e coercitivamente, esteja su-
bordinado ao tratamento jurfdico da norma consolidada.

A par desses tipicos prestadores de servigo a Administragdo Publica {o funciondrio
e o empregado pilblico}, encontram-se os atipicos: extranumerario, colaborador eventual,
agentes polfticos (também ditos “condutores polfticos), particulares que colaboram
com a Administracio Publica, profissionais autdnomos e funciondrio de fato.

O funciondrio de fato & instituto surpreendentemente encontrdvel nos quadros de
pessoal da Administracdo Piblica; para que exista, tem de haver um cargo {de que ele
tenha a posse), e tem de estar em exercicio.

As vérias espécies de funciondrio de fato podem ser reduzidas a duas: a investidu-
ra inexistente e a investidura irregular. A primeira ocotre mais fregllentemente em épo-
cas de anormalidade institucional, quando tenha havido o desaparecimento das autori-
dades oficiais, e essa assuncio de funcdes piblicas pelos particulares se faz por estado
de necessidade; a segunda é mais corrente em épocas de normalidade institucional, guan-
do existe um ato formal de nomeagdo, mas este é viciado por algum motivo: autoridade
incompetente, caréncia de diploma do nomeado, superveniente inconstitucionalidade da
lei em que se fundamentou o ato de nomeacdo, e quejandos.

Em relacdo aos terceiros de boa fé, os atos praticados pelo funciondrio de fato sdo
véalidos em face da plausibilidade da investidura {desconhecida a irregularidade, geral-
mente, pelo particular), da presuncdo de legitimidade dos atos administrativos, e do pré-
prio interesse publico, além do preceito latino "‘error communis facit jus”.
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Todavia, qual seria a natureza juridica do vincule entre o funciendrio de fato e o
poder pablico?

A resposta a este quesito é o tema deste trabalho.
1. Cargo pitblico

Cargo pibiico é o criado por lei, com denominacdo prépria, em ntmero certo,
pago pelos cofres da Unido {art. 20, da Lei Federal n® 1.711, de 28.10.52, Estatuto dos
Funciondrios Pablicos Civis da Unifo).

Cargo é o _conjunto de atribuicdes e responsabilidades cometidas a um funciondrio,
mantidas as caracteristicas de criagio por lei, denominacfio prépria, nltmero certo e pa-
gamento pelos cofres da Unifo {art. 49, inciso |, da Lei Federal n® 3.780, de 12.7.60,
Lei de Classificacdo de Cargos).

Estes preceitos, embora da érbita federal, geralmente sfo admitidos pelas normas
de funcionalismo das demais pessoas infra-estatais (Estados-membros e Municipios}.

H4 critica da doutrina, que repele definicdes legais. (1}
Neste ponto, parece-nos gue a definicdo legal, mesmo com imperfeicSes, tem va-

lor prético, porque veda, tanto guanio possfvel, a pluratidade de definigBes doutrind-
rias efou jurisprudenciais.

2. Funcidgnério plblico.
2.1. Funciondrio de jure.

O tipico prestador de servico plhblico é o funciondric pablico, por ser detentor
de cargo pablico. '

, Consoante o® Estatuto do Funcionalismo Civil da Unifo, funciondrio é a pessoa
legalmente investida em cargo piblico (art. 29 ).

Este '‘legalmente’” significa gue o funciondrio tem de preencher requisitos es-
tabelecidos em lei, segundo dispde o art.-97 da Constituicdo vigente.

Cumprindo-se o iter legal dos requisitos, e investindo-se alguém no cargo pabli-
co, estamos diante do funciondrio de jure.

2.2, Funciondrio de fato,
Por oposicdo ao funciondrio de jure, temos o funciondrio de fato.

{1} Celso Antonio Bandeira de Mello, Apontamentos sobre Agentes e Orgdos Pablicos, p. 15.
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Este detédm cargo ilegalmente, por ndc implementar os requisitos constitucio-
nais e estatutsrios pertinentes.

Ele detém irregularmente o cargo, pela falta ou irregularidade do seu provimen-
to, ou por ter sobrevindo um vicio gue torne irregular sua permanéncia no cargo.

O funciondrio de fato, em sentido mais genérico, é aguele que exerce cargo pl-
blico sem investidura legal, ou em virtude de uma investidura aparente. (2} Isto ocor-
re em casos excepcionais, em perfodo de anormalidade institucional, quando particu-
lares colaboram “‘benevolamente” com a Administracdo Plblica, sem pertencerem ao
quadre funcional; & o que acontece pelo desaparecimento das autoridades piblicas
regulares, em conseqéncia de revolugfo, de crise polftica, guerra civil, libertacdo de
territorio ocupado pelo inimigo, desordens, revolta, criacdo de um novo Estade por
insurreicdo de uma Provincia, ou, ainda, por fendmenos naturais (catdstrofes climéticas,
terremotos e maremotas).

Todavia, o funciondrio de fato pode existir dentro da normalidade da ordem juri-
dica, sob um governo de jure. {3}

2.2 Usurpador.

Usurpar o exerclcio de funcdo pudblica é crime previsto no Cédigo Penal, art. 328,
{4) i

Também ¢ ilicito penal {art. 324} o exercfcio funcional ilegalmente antecipado
{antes de satisfeitas as exigéncias legais), e o exercicio funcional ilegalmente prolongado
{continuar a exercer a fungdo publica sem autorizacdo, depois de saber oficialmente que
fol exonerado, removido, substituido ou suspenso).

0O elemento subjetivo de ambas as infragles penais € o dolo, e por essa razdo, o
agente é punivel.

Na situacfo de funciondrio de fato nfc hd gualquer ilfcito penal, porque nio hid
dolo.

E esse elemento subjetivo (o dolo) gue separa 0s dois institutos jurfdicos.

{2) "No comman law inglés, lorde Ellenborough declarava, em 1805 {no processo Rex versus Bedford
Level): um funciondrio de fato é quem passa por funciondrio (one who has a reputation of being an
officerl, quem pretende sé-lo, e que, inobstante, do ponta de vista juridico, nde & funciondrio regu-
lar.” Cf. Jéze, Los Princlpios Genelares, |v., p. 424, rodapé.

{3} Jéze. Principios Generales, tomo 2, v. 19, p. 311; e, Constaniineau, Tratado, tomo 1, p. 163,
165, e seg.

{4} A usurpacfo de fungdo pdblica pressuple o auséncia de ato da autoridade competente para a in-
vestidura no cargo. ‘

Ac. do TISP, in RDA 66/180.

Mo caso, ¢ indiciado ndo tinha diploma de engenheiro, e foi nomeado,
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3. Funciondrio de fato: reguisitos de existéncia.

Para existir funciondrio de fato devem estar presentes em forma simultinea os se-
guintes requisitos:

— existéncia legal do cargo;

— estar na posse do cargo;

— exerclcio do cargo (sob aparéncia de legitimidade).

3.1. Existéncia legal do cargo.

S6 o Estado, através de seus instrumentos jurfdicos {leis formais ou materiais), po-,

de criar cargos, empregos ou fungdes phblicas. De modo que o cargo deve achar-se esta-
belecido numa norma.

Se pode haver funciondrio de fato, nunca pode haver um cargo de fato; o cargo
deve estar vigente. (5)

Se a fungio ndv existe, nfo se pode falar de “funciondrio’’, seja este de jure ou de
fato. (6).

O fato de a funcdo inexistir situa o problema fora de doutrina de fato, a qual requer
uma funcio de jure.

3.2. Estar na posse do cargo.

Para se ter uma pessoa como fuiiciondrio de fato, esta deve estar efetivamente na
posse do cargo, desempenhando-o, Isto & implicito na expressdo "'de fato”’.

Um funciondrio de jure pode ser ilegitimamente afastado de seu cargo, & impedido
de cumprir com seus deveres, sem que se afete seu titulo legal; mas, para um funciona-
rio de fato ndo basta a simples pretensdo de ser funciondrio plblico; quem pretenda sé-
-lo, como ndo tem titulo, deve estar revestido com a aparéncia exterior de ser o ocupan-
te legitimo do cargo, e tal aparéncia ndo pode existir se a pessoa estd fora de seu cargo,
ou se 0 cargo estd na posse de outra pessoa. :

3.3. Exercicio da fungdo.
O funciondrio de fato deve deter o cargo sob a aparéncia de legitimidade.
Esta “"aparéncia de legitimidade, mediante a qual se objetiva a posse do estado de

funciondrio regular, é chamada por Jéze de "investidura plausivel” {7), e "cor de titulo”
{colour of title) por Constentineau. {8)

{5) Marienhoff, Tratade, Tomo 11-B, p. 150; Constantineau. Tratado, tomo 1, p. 301;
{6} Constantineau, op. cit., tomo 1, p. 47, 49, e 53.

(7} Jaze, Principios Generales, tomo 22, v. 12, p. 325-28.

(8) Constantineau, Tratado, tamo 19, p. 47, 144, 151.
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Estabelecer quando ocorre essa “'aparéncia de legitimidade”’ constitui uma questdo
de fato, a se determinar em cada caso.

O juiz, expressa Jize, deverd considerar as circunstancias polfticas ou sociais, nas
quais o individuo ocupou a fungdo, o tempo durante o qual a exerceu. Deverd investigar
se o exercicio da funcdo foi ptblico, pacifico, se se efetuou de maneira normal {em locais
oficiais, utilizando registros e carimbos oficiais, p. ex.); se os habitantes consideravam o
titular do cargo (funciondrio de fato} como funciondrio regular, se as demais autorida-
des piblicas o tratavam como tal, etc.. {9)

Essas normas ou critérios interpretativos, aplicdveis durante a normalidade insti-
tucional, tém de ser considerados e aplicados com grande latitude e razoabilidade duran-
te anormalidade institucional, onde, 3s vezes, as duras exigéncias do “astado de necessida-
de’’ requerem um tratamento especial.

A pessoa que, ante o desaparecimento das respectivas autoridades regulares do Es
tado, em épocas de tragédia {guerra, terremotos, etc.) assume o exercicio de um cargo
administrativo, ndo é "usurpadora”, sendo funciondrio de fato, cujos atos, quaisquer que
sejam, podem ser vélidos se estdo presentes as condicSes que, em geral, se exigem paraa
validez dos atos dos funciondrios de jure. (10}

4. Direito a remuneracdo. s

Rigorosamente, o funciondrio de fato ndo tem nenhum direito e nenhuma garantia,
Porque sua ingeréncia no servico publico é desamparada de suporte legal; inexiste um ato

jurfdico formal de admissdo, e, sua atuacdo apenas de fato ndo é jurigena {isto é, ndo gera
direitos).

Todavia, esse rigorismo tem sido atenuado, aplicando-se o principio que veda o en-
riquecimento ilicito, no caso, por parte do poder plblico beneficiado pela-atuaco do
funciondrio de fato.

Agsim, quanto & remuneragio de cardter salarial, e de conteGdo alimentar, com mui-
to rara excecdo (em sentido contrério), tem-se reconhecido o direito do funciondrio de
fato a ela,

Os demais direitos, geralmente usufrufveis pelo funciondrio de jure, demandam
exame mais cuidadoso, caso a caso, e de regra, sdo indeferidos ao funciondrio de fato (pe-
lo menos, quando recanhecido publicamente o exercicio de fato).

O deferimento, ou nio, de direitos ao funciondrio de fato leva o investigador a per-
quirir dois assuntos polémicos: o contrato tdcito de emprego plblico, ao nivel do estatu-

(9) Jéze, idem, idem.
(10) Jéze, op. cit., p. 321, e 334.
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to normativo consolidado, e a aplicacdo da teoria civilista do quase-contrato no direito
piblico {com adaptagdes).

Alguém que sgja investido, mesmo irreguiarmente, no servico pablico, pelo exerci-
cio vem perceber o vencimanto mensal respectivo.

A prestracio de servigos gratuitos é vedada por lei {Lein® 1711/52, art. 49 }; esta
é a regra geral; todo trabalho é remunerado! Excepcionam-se poucos casos de funcdes
piblicas ad honorem, e o munus publicum {jurados, mesdrio eleitoral, defensor dativo de
necessitado, etc.}.

O 7. E. R., em 1975, decidiu feito em gue professor universitdrio pleiteava direitos
trabalhistas rescisorios, reconhecendo-lhe a posicio juridica de servidor de fato.

A relagio de emprego regida pela C.L.T. ndo foi reconhecida, porque o vinculo em-
pregat(cio, no servico plblico, qualquer que sela o regime juridico disciplinante, pressu-
pGe ato de investidura formal, emanado de autoridade competente, e, no caso, a admis-
s4o nfo ocorreu por falta de manifestagio favordvel da autoridade.

Todavia, tendo havido o fato do exercigio funcional durante um periodo certo, nao
era possivel deixar de assegurar ao professor demandante sua contraprestacdo pecunidria,
sab pena de se consagrar locupletamento ilicito em favor da universidade, reconhecendo
suz boa fé no agir em favor da administragdo, com o prévio convite para lecionar, {11}

Este pronunciamento agui referido encontra suporte na doutrina {11-bis} e na ju-
risprudéncia (12); aperas decisfes mais recuadas no tempo se inclinam pela negativa de
remunerar o funciondrio de fato. (12-bis)

5. Natureza jur idica do vinculo.

As espécies de colaboracdo de particulares para com o poder piblico podem ser:
a} por atividade paralela;

b} por participagdo (veluntdria ou forgada); e,

¢} por ingeréncia.

{11) “"Ndo cabe reconhecer existente refacdo de emprego regida pela C.L.T. O vinculo juridico em-
pregaticio, na 6rbita do servigo plblico, em linha de principio, qualquer gue seja 0 regime - jurfdico
a disciplina-lo, pressupde ato de investidura formal, oriunda de autoridade competente. A investigura
na funcdo plblica, sob disciplina estatutdria ou da C.L.T., sujeita-se a uma certa forma definida em lei
ou regulamento. No caso, o titulus juris de admissdo da professora ndo veio a constituir-se, por falta de
manifestagdo de vontade favordvel da autoridade, a tanto, competente.

Restando comprovado, todavia, o fato do exercicio funcionat em periodo certo, ndo & cabivel, em face
das circunstincias do caso concreto, deixar de assegurar contraprestagdo a professora pelos servicos
(teis prestados a Universidade, sob pena de consagrar-se locupletamento ilfcito em favor do érgdo pa-
blico.”

Cf. Ac. TER, in DJU de 14.10.75, p. 7438, Rel. Min. José Néri da Silveira.

{11-bis} A doutrina susterita a aplicacdo da teoria do quase- contrato, gue serd apreciado mais adiante.
(12} "O funciondrio de fato fez jus aos vencimentos do carge”. Ac. STF, in RDA 74/191,

{12-bis} Jéze, op. cit., p. 550, nota de rodapé.

az RPGE, Porto Alegre, 11131):87-98, 1981

Essas espécies podem ser explicadas assim:

a) por atividade paralela:
quando o administrado realiza uma atividade erm heneficio geral, que o Estado j&
tomou a seu cargo, com o carédter de servico publico.
Exs.: estabelecimentos privados de ensino, hospitalares, de previdéncia social.

b

por participacio:
b 1) voluntdria:
a intervencdo do administrado se realiza por vontade dele.

O exercicio da atividads pode, ou ndo, ter sido assumido pelo Estado.
Exs.:0 concessiondrio de servico publico; o co-contratante da administracdo pd-
blica, para execucdo de servicos pablicos; a detencdo de delingiientes em flagran-
te; o defensor dativo gratuite; as testemunhas, num processo;

b 2} forcada:
é a prestacdo pessoal obrigatdria.
Exs.: servico militar, a luta contra pragas agricolas, a vacinacdo de rebanhos,

¢} por ingerdncia: ‘
quando o administrado, sam titulo legal & sem mandato administrativo, realiza
atos, ou executa fatos que beneficiam a adminstracfo puablica, para satisfazer ne-
cessidades gerais (servicos publicos), *
Exs.: pagamento de contribuicdo de guerra, a cargo da comuna; construcdo de
ponte numa via publica, Isto configura a gestio de negdcios, e o enriguecimento
sem causa. {13}

5.1 Enexisténsia de relagfo de emprego.

O Contrato individua! de trabalho, sob regime juridico da C. L. T., pode ser técito
{art. 442},

Entretanto, quando num dos pdlos da relagéo juridica de emprego se acha o poder
plblico, como tomador de servigos, sustentamos que $6 pode haver contrato expresso, le-
vando-se em conta que o administrador age sob o principio da legalidade {fazendo o que a
lei lhe permite fazer, principio oposto ao regime juridico privado, onde o particular faz o
que lhe ndo seja vedado), e, ainda, levando-se em consideracdo o Decreto Federal n®
15.783, de 8.11.1922 {Regulamento para execucio do Cédigo de Contabilidade Pablica),

{13} Marienhoff contraria o critério da doutrina Geral, entendendo que a teoria do funciondrio de

fato NAQ E de aplicagdo no caso de colaboracdo de particulares na prestacfo de servigos piblicos por

ingeréncia, porgue os funciondrios de fato ndo sdo, exatamente, “particulares’” gue colaboram na pres-
tagdo dos servigos piblicos. Embaora “de fato”, sdo funciondrios, e no, particulares.

A classificagdo dessas espécies (atividade paralela, participag¢do voluntdria ou forgada, e por inge-
réncia) feita por Marienhoff, é com apoio em Hauriou, Bernard Gény, e Garcia Gviedo. Cf, Marienhoff,
Tratado, tomo I11-B, p. 192,
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que disciplina os contratos em que é parte o poder publico, o qual exige “citagio expres-
sa, em suas cldusulas, da lei que autoriza a contratagdo’’ (art. 767, letra e, primeira parte,
eart, 775, § 19, primeira parte}, vedando expressamente a celebracio de contratos verbais
com a Fazenda Publica, e sancionando-0s com invencivel nulidade (art, 778).

Este Decreto Federal n® 15,783/22 tem sido acolhido como “norma geral de direi-
to financeiro”, razdo por que sua eficicia alcanca os entes intra-estatais (Estados e Muni-
cipios) na elaboracdo de seus contratos {vale dizer: incide mesmo que seja contrato de
trabalho, desde que celebrado pelo Poder Plblico).

Um ato administrativo de admissdo de alguém ao servico publico leva em si uma cer-
ta dose de poder estatal, exercido legalmente pelo agente puablico: "Administrer, c'est
faire exécuter la loi”'. (14}

Daf, segue-se o perquirir a vontade do poder piblico, com origem na lei {atuante co-
mo causa juridica, ou ato-condi¢co que legitima o ato jurfdico de admissdo do prestador
de servico), e sempre expressa e formalmente. (15}

Logo, fica afastada a viabilidade de existir contrato tdcito de emprego na adminis-
tracdo publica, os quais, quando ocorrem, s8o nulos jure at de jure, e o prestador de servi-
¢o, com seu ato de admissdo viciado, atua na situacéo de servidor de fato, (16} (17}

5.2 Vinculagdo estatutdria do funciondrio de jure.

O funciondrio de jure se vincula ao Estado por uma relagdo jurrdica de natureza ins-
titucional materializada na lei propria que disciplina essa relacdo ; o estatuto do funciona-
lismo publico. :

As regras disciplinadoras tem em vista o interesse publico (e ndo, o interesse indivi-
dual do funciondario de jure}, e por isso, sdo impostas unilateralmente pelo Estado, e ainda,
sd0 suscetl'veis de serem alteradas, a qualquer tempo, sem que o funcionério possa contes-
tar a legitimidade dessa alteracdo de regime juridico. {18) {19)

(14} Cf.'"Elements du Droit Administrztiff em 8elgie’’, publiés pas les Auters du Code Constitutionnel
8elge Expliqué, Bruxelles, 1837, Introduction, p. 1 X.
{15) *...a vinculagio da Administragdo ao Processo Legal é condigdo da propria vontade adminis-
trativa, quando manifestada ou exteriorizada’”.
Cf. Manoel de Oliveira Franco Sob9, Introdugdo ao Processo Administrativo, p. 115.
{16} Esse entendimento ndo tem sido acolhido pelos tribunais trabalhistas, 0s quais entenden, sic et
simpliciter, que o prestador de servico do Estado ndo protegido pelo estatuto de funcionalismo, fica
protegido, ipso facto, pela legislacdo comum do trabalho.
Agasalhando a tese oposta hd 0 Ac. do TFR, id referido na nota {11) de rodapé.
{17) Cf. Méario Nunes Soares, “Contrato tacito de trabalho, e sua inadimissibilidade no sisterma admi-
nistrativo”’, In: RDP 27/21;
Cf. Armando Cabral, *’Atocondicdo no contrato ticito de emprego pablico”, In: Anais do | Encontrn
Nacional de Procuradores Municipais, Recife, 1974, p. 294. Também publ. in Rev. da Consultoria-Ge-
ral do Estado do R. G. 8. n? 8, p. 63.
(18) Celso Antonio, Apontamentos sobre Agentes e Orgdos Pablicos, p. 11.
{19) Ac.STF, in RDP 31/88.
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O entendimento de que o vinculo jurfdico entre o poder pablico e o funciondrio é
contratual {contrato de direito privado, a principio, depois, contrato de direito pablico)
nio teve arrimo na doutrina e na lei brasileira. {20}

E que ndo hd a via consensual. O ato de nomeacdo é unilateral, e 0 agente toma pos-
se no cargo, ato pelo qual ele aceita aquela nomeacéo; aqui hd, é verdade, um consenso de
ambas as partes, mas apenas quanto & fermagdo do vinculo, sem alcancar {esse acordo de
vontades} o contelido dessa relagdo sob regime jurfdico de cardter objetivo e impessoal, de
extensdo abstrata, decorrente de textos constitucionais, legais e regulamentares, nio en-
volvendo em si, como regra geral, qualquer situacido de cardter subjetivo e pessoal, de ex-
tensdo concreta, (21}

5.3 Quase-contrato,

A gestdo de negdcios é ainda uma teoria do direjto privado, "'transplantada’ para o
direito administrativo, onde rege situagSes diferentes.

A nocdo de gestdo de negdcios é idéntica em direito publico e em direito privado,
em seus elementos essenciais, mas em seu regime juridico se encontra modificado. (22}

A gestdo de negdcios, em direito administrativo e em direito civil, é um quase-con-,
trato, em virtude do qual uma pessoa, através de atividade voluntiria e desinteressada e em
beneficio de outrem, pode receber uma indenizagfo; esta ¢ a conseqiiéncia juridica essen-
cial: oportunizar ao gestor um direito a ser indenizado. (23}

Os quase-contratos que encantramos em direito administrativo sdo os mesmos do
direito civil, mas disso ndo decorre, necessariamente, que estejam regidos pelas mesmas re-
gras: v.g., 0s contratos administrativos n§o estdo submetidos ao mesmo regime dos contra-
tos Civis, e, da mesma sorte, os quase-contratos administrativos podem ter .regras proprias,

{20} '"A doutrina alemd, hoje (1914) seguida pelos melhores expositores italianos, franceses e ameri-
canos, nega o cardter contratual dquelas relagfes {entre Estado e funciondrio): pelo menos do contra-
to ordindrio, cujas regras estdo sujeitas 4 sancdo do direito civil, hipotese em gue o funciondrio pabli-
-0 seria um mero locatario dos seus servigos. Os fatos provam o contrério; isto €, que o ato de nomea-
¢io do funciondrio nap constitui um contrato, nem tem a forma disso. A nomeagdo; ato pelo quai a
autoridade superior investida do respectivo poder, determina e fixa a escolha da pessoa incumbida do
desempenho de determinada funcdo piblica, reveste-se da forma de um mandamento imperativo, e co-
mo tal, é um verdadeiro ato de autoridade’’. Cf. Alcides Cruz, Direito Administrativo 8rasileiro, ed.
1914, p. &7.

{21} O.A. Bandeira de Mello, ' ‘Teoria dos Servidores Pdblicos”, in RDP 1/49.

{22) **. . la teoria no puede trazar un corte en las instituciones juridicas y decir: del lado de acd de
este corte estd el Derecho privado; del otro lado, el Derecho piblico, seno gue ha de respetar la cone-
xién vy el enlace que existe entre el Derecho privadg e el Derecho administrativo, investigando los fend-
menos hasta sus Ultimas ramificaciones. Sélo de este modo se podra explicar cientificamente 1a maté-
ria juridica y cabré esperar que las instituciones juridicas se comprendam e interprenetem em sus pe-
culiaridades proprias”. Spiegel, Derecho Administrativo, p. 154.

(23)  Waline, Traité, p. 573.
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inspiradas pelas exigéncias do direito pdblico, e gue os julgados determiriam, transpondo
as nog¢Bes civilistas da gestdo de negdeios, do enriguecimento sem causa, e da repetigdo do
indébito. {24}

Por quase-contrato se ha de entender, de modo geral, o fato ou o &t0 voluntédrio Hei-
to, que produz efeitos semelhantes acs contratos, sem existir acordo de vontades, nem
consentimento sobre o que é matéria concreta de tal fato ou ato. (25)

0 fundamento juridico da nogdo de quase-contrato no direito administrativo se
apresenta de dois aspectos: um, puramente juridico; cutro, juridico-econdmico. No pri-
meiro, se consideram os quase-contratos com o cardter de fatos juridicos subjetivos, pelo
que, ¢ de tais fatos {e ndo, diretamente da lei} gue derivam as respectivas obrigagfes. De
outro lado, em direito administrativo o conceito de guase-contrato poderia ter maior apli-
cacdo gue em direito civil, dado que a nogdo de guase-contrato, quando inexiste um ato
ou ur contrato administrativa, pode comoreender qualguer fato juridico subjetivo TdG-
neo para produzir alguns dos efeitos que, normalmente, sdo préprios do ato administrati-
vo, ou de contrato de direito phbiico. {26)

Assim acontece realmente: grande parte das obrigacSes que nascem de certos tipos
de colaboracdo dos particulares com a administrac3o pGblica na prestagdo de servigos pd-
hlicos, encontram {ou podem encontrar) solucdo por meio da teoria do quase-contrato.

No sequnda aspecto, como fundamento se invoca a idéia de “justica comutativa e,
mais precisamente, o desejo de restabelecer o eguilfbrio entre dois patrimdnios, dos quais
um se teria enriguecido, e o outro, empobrecido.

Este fundamento juridico-econdmico se relaciona mais diretamente com 0s casos
de enriquecimento sem causa. A jurisprudéncia e os pareceres de Orgdos consultivos do
pader pablico tém deferide sempre ao funciondrio de fato a remunerago pelos Servicos
que prestam, entendendo que haveria enriguecimento sem causa pelo Estado, se se admi-
tisse a gratuidade de tal prestacdo. Nesta hipOtese, estd presente sempre a boa fé do pres-
tador de servico, pressuposto que lhe permite ser indenizado.

Neste case de colaboragdo benévola do particular na gestdo do negdcio puiblico, ou
seja, de sua participacdo por ingeréncia, a remuneracdo proé labore facto |he é reconhecida
a tltulo quase-contratual, {27) (28)

A natureza jurfdica da relagdo entre funcionario de fato e poder plblico é o quase-
-contrato administrativo, o gual resolve os problemas pertinentes ao exercicio da fungéo
de fato. (29)

{24) Laubadére, Traité, p. 573.

(256} Marienhoff, Tratado, tomo {1-B, p. 687.

{26} Zanobini, Corso, apud Marienhoff, op. cit., p. 689.
{27)  Hauriou, Précis Elémentaire, p. 119.

(28) Plantey, Traitg, tomo 9, p. 63.

{29) Marienhoff, Tratado, tomo i{{-B, p. 209.
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Alids, & a regra expressamente agasalhada pelo nosso Codigo Civil, nos artigos 1339
e 1340. (30) '

6. Conclusdo

A patureza juridica do vinculo entre funciondrio de fato e Administracdo Pablica
& de conteldo quase-contratual,
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