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RESUMO

Perez, Caio Frederico Fonseca Martinez. Burocresiavel e principio da eficiéncia na
Administracdo Publica brasileira. 2016. 194 f. watlo — Faculdade de Direito,
Universidade de S&o Paulo, Séo Paulo, 2016.

A ultima reforma administrativa brasileira de 198&cou na iniciativa privada ideias para
melhorias em sua gestdo, como o principio da efi@é onew public managemest a
maior flexibilidade na contratacdo e dispensa dbalhadores. No entanto, a inovacao
proposta ndo levou em conta aquilo que as mais masleteorias adotadas pelas
organizacdes privadas de fato propdem. A nocaoudeagestabilidade da burocracia na
Administragcdo Publica seria perniciosa e menosegfie ndo se sustenta, especialmente no
tocante adurnovere a retencao de quadros qualificados. A valorizagacapital humano,

e ndo o seu descarte, € que torna melhor a gest@oda empresa privada, quer do setor

publico.

Palavras-chave Administracdo Publica. Burocracia. Reforma adstmtiva.New public

managemenilurnover.Estabilidade. Eficiéncia.



ABSTRACT

Perez, Caio Frederico Fonseca Martinez. Stableabaracy and the principle of efficiency
at the Brazilian Public Administration. 2016. 194 Poctorate — Faculty of Law,
University of Sdo Paulo, S&o Paulo, 2016.

The last Brazilian Public Administration reform 1998 sought within the private sector
ideas to improve its management, such as the plenaf efficiency, the new public
management and the greater flexibility in hiringl daying off public workers. However,
the proposed innovation did not observed what peiveector's present-day theories
actually proposed. The notion that the bureaucsasyability in public administration
would be pernicious and less efficient is inacaeraspecially with regards to turnover and
retention of qualified staff. The enrichment of hanmcapital, and not its disposal, is what

makes managing better, wether in the private enserpr in the public sector.

Keywords: Public Administration. Bureaucracy. Administraiweform. New public

management. Turnover. Stability. Efficieny.



RIASSUNTO

Perez, Caio Frederico Fonseca Martinez. Burocrstaibile e il principio della efficienza
nella amministrazione pubblica brasiliana. 20164 10 Dottorato — Facolta di Diritto
dell'Universita di San Paolo, San Paolo, 2016.

L ultima riforma amministrativa della RepubblicaaBiliana del 1998 ha cercato nella
iniziativa privata delle idee per migliorare la syestione, come Il principio di efficienza,

Il new public management e una maggior flessibiiglla assunzione e rassegnazione dei
lavoratori. Tuttavia, I'innovazione proposta nongraso in considerazione quello che le
piu moderne teorie adottate nelle organizazionigte infatti propongono. Il concetto di
che la stabilita della burocrazia nell” amminisivaz pubblica sarebbe pernicioso e meno
efficiente non si sostiene, specialmente nel rigaaturnovere alla ritenzione dei quadri
qualificati. Il apprezzamento del capitale umanopoa Il suo scarto, € quello che diviene

una miglior amministrazione, sia della aziendagtawsia quella del settore pubblico.

Parole chiavi: Amministrazione pubblica. Burocrazia. Riforma amistirativa. New

public management. Turnovetabilita. Efficienza.
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INTRODUCAO

hY

O principio da eficiéncia na Administracdo publifd elevado a categoria
constitucional pela Emenda Constitucional de n,°de904 de junho de 1998, tendo em
vista a reforma administrativa que entdo se desenltam vistas a melhoria na prestacao

dos servicos publicos pelo Estado.

Todavia, ainda ha um longo caminho a ser perconafito de se alcancar o que
buscava o constituinte derivado. E preciso avanganalise do tema, buscando solucées

para os eventuais obstaculos que a concretizacgoradpio encontra.

Escolheu-se a instabilidade no aparelhamento dad&stomo um dos entraves a
ser combatidos, com o fito de se ter uma prestdedservico publico de qualidade, com
solucdo de continuidade, por meio do preenchimelis cargos publicos pela via
meritéria, rechacando-se o0 “compadrio” no preenehiim de cargos e a lotacdo de chefias
e assessorias com vistas a interesses particuldéesambém a questdo da correta
preparacao e selecdo dos candidatos a agentesgsiil@specialmente em relacdo aqueles

que se ocuparao da funcao executiva estatal.

Ainda, justifica-se a escolha da analise da buoizrestatal estavel e da eficiéncia
na Administracdo publica brasileira, tendo-se estavijue as mazelas advindas da precéria
prestacdo do servico publico afeta direta ou italinente alguns dos maiores bens
tutelados pela ordem juridica: seguranca, bem;estmsego, saude, desenvolvimento
sustentavel, dentre outros. O que se busca nest@lo é contribuir de forma inédita e
ousada com algumas propostas para uma parte dep@inesta equacao: tais respostas
envolverdo a profissionalizagdo dos prestadoreseateicos publicos, o resguardo da
ordem e da hierarquia no organograma funcionatadstam se abrir mao da criatividade
na atuacao dos agentes publicos, da necessareeaah motivacao para o cumprimento
do dever, na busca de metas para a melhoria deagiiesdo servico publico, enfim, de
tudo que possa dizer respeito a efetivacdo de timsafundamentais por meio de
prestacfes positivas pelo Estado, no tocante sosyamizacdo interna e na satisfacao

concreta e direta do interesse publico.
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O trabalho levara em conta o comando constituciop& elenca a eficiéncia
como principio fundamental a ser observado pelaiAidinacdo Publica (artigo 3¢aput

da Constituicdo da Republica).

Sera observada a realidade brasileira, na perspetdi promessa posta no artigo
1°, caput da Constituicdo da Republica, que proclama oiBtaso Estado Democratico

de Direito.

O estudo levard em conta a observacdo e analieirdaracia estatal e a sua

importancia na preservacao da memoria da Admigédr& ublica.

Por sua relevancia, serdo levadas em conta assideasociologos, juristas,
cientistas da administracdo geral, psicologos driaglores a respeito da burocracia, da
administracéo geral, da gestdo de pessoas e daaSee com a Administracdo Publica

brasileira em particular.

No contexto da burocracia, sera considerada a coveepcado de gerenciamento

da Administracao Publicaéw public managemeént

A pesquisa estreitar-se-a ainda mais ao dedicar-sbservacado e analise da
eficiéncia e a dificuldade de sua concretizagdo seooncurso de quadros funcionais

estaveis, qualificados e identificados com a egateeituacdo de servigo publico.

O trabalho esta divido em sete capitulos. No primeaiuida-se do Estado, do
governo e da Administragdo Publica, suas origemms,osganizacdo e o recrutamento de

seus quadros.

O segundo capitulo trata da Administracao Publida gestéo publica, abordando

o regime juridico, a fundamentacéo constitucioras bases de sua gestao.

No terceiro capitulo, analisa-se a burocracia edaiAistracdo Publica e do

surgimento daew public managemeatsua aplicacdo no Brasil.

A questdo da eficiéncia no servi¢o publico é tratad capitulo quatro, enquanto

no capitulo cinco se cuida da estabilidade burmerat
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Por sua vinculacdo estreita com o tema tratadacalasg o capitulo seis ao estudo
da rotatividade de pessoal ou instabilidade butmergurnovel).

bY

Um capitulo, o sétimo, foi dedicado a gestdo desgaes como instrumento
adequado para a preservagcao da burocracia egiataineio da qualificacdo de seus

quadros, sua retencéo e profissionalizacéo.

As conclusdes sédo apresentadas ao final, apontaado o saldo positivo da
estabilidade da burocracia, representando forma efaiente de administracdo publica e

gestao de capital humano.
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CAPITULO | - ESTADO, GOVERNO E ADMINISTRACAO
PUBLICA

1. As origens do Estado

Para a andlise do tema proposto nesta obra, ret@®abmevemente alguns

conceitos.

Primeiramente, o conceito destado, plurivoco, em suas acepc¢Oes filosofica,

sociolégica e juridica. Em breve sintese, Moraesraas descreve

1. Filoséfica (Georg Hegel), para a qual o Estado é uma reaidadoartir da
conjugacao da familia e a sociedade (“realidaddela ética”);

2. Sociolégica(Max Weber), da qual se retira a ideia de monodéligtimo da forca
e do poder extroverso, como forma de dominaca@lkoci

3. Juridica stricto sens(Georg Jellinek)na formatacao histérica de certo povo sobre

determinado territério, ligando-se a poder de mando
S&o seus elementos constitutfrzos

1. Povo,como elemento fisico necessério a constituicdawé&stado, configurando o
aspecto humano de pessoas sobre a qual a orddingugstatal recaird;

2. Territorio, que € a limitacdo espacial da incidéncia do auhmmto estatal em
guestao;

3. Soberania que se corporifica pelo poder politico estatal censequente
inoponibilidade a seus comandos.

4. Bem comunmque representa a finalidade de um Estado organizado

Karl Emil Maximilian Weber, ou apenas Max Weber §48- 1920), soci6logo
alemédo, afirma o Estado como “aquela comunidadeahanue no interior de um

determinado territorio reclama para si 0 monopdéiaccoacdao fisica legitima”, como “fonte

! MORAES, Guilherme Pefia déurso de direito constitucionad. ed. S&o Paulo: Atlas, 2010, p.293-294.
2 DALLARI, Dalmo de AbreuElementos de teoria geral do Esta@8. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1991, p.118.
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Unica do ‘direito’ de coacédo”, prosseguindo nanadicdo de que o Estado “é uma relacdo
dedominiode homens sobre homens baseada na coacéo legitima”

Historicamente, h4 muitas explicacdes para asmsige Estado e da sociedade.

Algumas delas s&p

1. Origem patriarcal(Robert Filmer), na qual a génese estatal remfituea biblica
de Adao até os monarcas;

2. Origem patrimonial(Friedrich Engels), pela qual a sociedade poliégicaiunda da
divisdo de classes por meio da apropriagéo, panalgla propriedade privada;

3. Origem violenta(Franz Oppenheimer), pela dominagdo de grupos [@o ma
forca bruta, visando a exploracéo econdémica doiglenc

4. Origem de formacao naturgMaurice Hauriou), com a formacgéo social por meio
dos agrupamentos sedentarios sobre determinadmorierr protegendo-se a
propriedade;

5. Origem de formacéo juridicéCarré de Malberg), na qual o Estado nasce com a
Constituicdo no sentido de Lei Maior;

6. Origem contratualistasubdividida em

a. Absolutista(Thomas Hoobes), em que a partir da natureza agresompetitiva
dos seres humanos, o agrupamento de pessoas gsudisolve proteger-se de
ameacas externas por meio do poder soberano;

b. Liberal (John Locke), pela qual o individuo, para a satifade seus interesses, vé
na convivéncia com seus pares a possibilidade dizagdo destes intentos,
garantindo-se liberdade e propriedade;

c. Democratica(Jean-Jacques Rousseau), na qual, a semelhandabides e seu
estado natural, propde, todavia, o mito do “bonvegEm”, isto €, do homem

adequado ao meio natural, tais como os demais &imas que, na apropriacao de

¥ WEBER, Max.Economia y sociedadiéxico-Buenos Aires: Fondo de Cultura Econ6micé4l$.1056-
1057, vol. 1.

*|dem, ibidemp.295-298. Cf. também MASCARO, Alysson Leandfitosofia do direito.S&o Paulo: Atlas,
2010, p.161-202.
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bens por uns em detrimento de outros, aceita @ gacial para protecao de todos,

num contrato j& espurio em sua origem

Em relagéo a esta ultima classificacdo de origesofdratualista), ainda que em
suas diversas vertentes, nela € colocado que psggjhwmanos organizam-se por meio de
um ente superior de mando, subentendendo-se add&antratq de acerto entre seus
pares para que um governo oS provesse com aquiicegiendiam ser necessario para
manutencdo adequada da sociedade. Um ente abatretqessoa juridica para organizar
a vida em sociedade. Englobando a ideia geral, Edimir Netto de Aradjo que a
coletividade organizada politicamente sobre um rdetedo territério, com governo
proprio, soberano e independente, que se valedaiarforca para a realizacdo de suas
fungBes e servigcos de acordo com suas leis, sojugsicao, € a concretizagdo do que se
chama dé&stad8.

O Estado é, entdo, pensado, como aquele que saovoi@adédo. Trata-se de uma
instrumentalizacdo do exercicio do poder em pra domens que a ele se submetem,

acreditando que o fazem para o mefhor

No entanto, considerando que o Estado nada maigj@eluma ficcéo juridica, ha
de se indagar como ele age na prética, ou conemtalse organiza. Em resposta, seriamos
levados a vocébulos como “governo” e “Administragitblica”. E correto? O que, de
fato, representam e qual sua relagdo com o Estado?

2. Estado, Governo e Administracéo Publica

Por vezes, os vocabulos “Estado”, “governg”, “Adisiracao” e “administracéo”
sdo usados como sindnimos, ainda mais por veiodlogspecializados. Assim, necessaria
uma breve digressdo sobre os termos. Levando emidevacdo aquela definicdo de

Estado ja referida, Edmir Netto de Araudjo apresastaeguintes distingdes:

> Acredita-se que a referéncia seja mais a sociediadeie ao proprio Estado. Mas a nogdo ainda éavali
® ARAUJO, Edmir Netto deCurso de direito administrativé. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 26.
" Ja ressalvado o pensamento de Rousseau, o qej destorno as origens selvagens da humanidade.
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1) Governo:reflete o “conjunto de fungBes estatais basiceshgeito material) que
envolve os “6rgaos e poderes constitucionais came agentes politicos” (conceito
formal), conduzindo politicamente os negocios gises publicos;

2) Administracdo “conjunto de o6rgdos ou entidades (com seus s@mesd ou
empregados) instituidos para a realizacdo dos iwdgetdo governo” (conceito
formal), e o “conjunto de fungbes/atribuicbes neégas aos servi¢cos publicos, a
serem desempenhadas por 6rgaos ou entidades dio'Hstanceito material);

a. Orgdo, por sua vez, é definido como “centro ou unidadecdmpeténcias
governamentais ou administrativas para o desempeatduncdes estatais,
através de seus agentes”, sem personalidade augdipria.

3) administracéo:atividade de administrar, desempenhando “regutaiméinuamente
os servicos do Estad8’ ou seja, “administrar, gerir servicos publicas para a

consecucao direta ininterrupta e imediata dosésseas publicos”

Alexandre Mazza também faz essa distincao afirmajue@o‘Estado” é “um povo
situado em determinado territério e sujeito a uwegoo” — ao que relembramos 0s quatro
elementos previamente abordados (povo, territédberania e bem comum); “Governo” é
“a cupula diretiva do Estado”; o “Poder Executiveé”“complexo de 0Orgaos estatais
verticalmente estruturados sob direcdo superiochdde” e “Administracdo Publica (...)
designa o conjunto de 6rgdos e agentes estataéxercicio da funcdo administrativa,
independentemente se sao pertencentes ao Podertizaeao Legislativo, ao Judiciario,

ou a qualquer outro organismo estdtal”

O Estado, deste modo, constitui-se sob normas itanshais, estrutura-se por
meio da Administracdo e materializa suas acdesnpmo de centros de competéncias
(6rgdos) e pessoas que designa para tanto, efitaasibe especial interesse para esta
pesquisa.

8 ARAUJO, Edmir Netto deCurso de direito administrativ@. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p.154.
® CRETELLA JUNIOR, JoséCurso de direito administrativdzio de Janeiro: Forense, 1995, p.16-17.
1 MAZZA, Alexandre.Manual de direito administrativd&o Paulo: Saraiva, 2011, p. 40.
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3. Organizagéo normativa do Estado: a Constituicao esaleis

O aparato estatal deve ser organizado para qua gesempenhar as fungdes que
lhe s&o atribuidas, mormente pelo ato normative mi@vado, isto é, por sua Constitui¢ao,
tal como propagado pelo “Constitucionalismo” in@@ano século XVIII na Europa e na
Ameérica do Norte. O Estado recebera a configuragé&oa sociedade, diretamente ou por
representacdo, entender adequada. E o momen®oder Constituintepriginario (1°
grau) ou derivado (2° grau) este para as modificacdes posteriores.

Apéds a organizacdo normativa primaria advinda das@wicdo, vém as demais
modalidades normativas que complementam e daadseatis principios constitucionais:
leis (ordinarias, complementares ou delegadas)didiaxe provisorias, decretos legislativos

e resolucdes, conforme disposto na Constitdifcao

Mais adiante, vém os atos normativos da Adminidtsaeéublica que, a despeito
de ainda possuirem conteudo geral e abstrato,aralsesub legene regulam as situacdes
mais especificas de seus destinatarios. Sdo ostaecinstru¢des normativas, regimentos,

resolucdes e deliberacdés

Voltados para o interior da Administracdo, h& airma atos ordinatérios,
destinados a reger o seu funcionamento e a codeéusaus agentes, sendo manifestacdes
do poder hierarquico dentro da Administracdo, cempdendo as instrucdes, circulares,

avisos, portarias, ordens de servico, oficios pate®s’.

Esta, portanto, a escala normativa que rege o &&tasileiro, seu governo, sua
Administragdo Publica, seus agentes etc.

1| ENZA, PedroDireito Constitucional Esquematizadb6. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012, p.185-195.
12 BULOS, Uadi LammégcCurso de direito constitucionab. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p.1169.
13 BORTOLETO, LeandraDireito administrativo.Salvador: Jvs Podivm, 2012, p. 343.

*1dem, ibidem.
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4. Organizagdo administrativa do Estado: a Administraéo Publica e a prestacao de
servicos publicos

O Estado € um ente prestador de servicos. FalamdAdministracdo Publica e
servico publico, Edmir Netto de Araudjo nota bemntei-relacionamento entre ambos ao
estabelecer que:

(...) a estruturacdo dos esquemas administrativas [Estado gira
preferencialmente em torno das ideias concernexissservicos publicos. Por
isso, €, no minimo, ingenuidade pretender separdaedas de administragdo e
servigo publico, pois sadministracao(genericamente) € a gestdo dos negocios
ou servigos de alguém, administragiiblica s6 pode significar, além da pessoa
que a exercita (politica, administrativa), o prépdesempenho do servigo

publico: cria-se, como tal, a atividade administrativa e dmfinistracdo, na
pratica, realiza-&>.

Em relacdo acservico publico o mesmo autor o define nos sentidos amplo e
estrito, da seguinte forma: servigo publico, natidenlato, seria “toda atividade exercida
pelo Estado, através de seus Poderes (Legislatiexutivo e Judiciario) para a realizagcéo
direta ou indireta de suas finalidades”; ja a nagstata seria a de

todo aquele [servico] que o Estado exerce diretaindiretamente para a
realizacdo de suas finalidades, nsamente pela Administracdopm exclusao
das funcdes legislativa e jurisdicional, sob normeasontroles estatais, para

satisfacdo de necessidades essenciais ou secsndaréletividade ou simples
conveniéncia do Estatfo

Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo, na esteirdd®ietro e Carvalho Pint§
dentre outros, trazem, basicamente, as seguintgsc@Es para 0 conceito de servico
publico'®:

1. Material, na qual se consideram que algumas atividadessymmatureza e por
terem por objeto a satisfacdo de necessidadesiveslesdo servicos publicos,

> ARAUJO, Edmir Netto deCurso de direito administrativé. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 155.
'®1dem ibidem101. Destaques no original.

" CARVALHO FILHO, José dos SantoManual de direito administrativd5. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2010, p. 320.

8 ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, VicenteDireito administrativo descomplicadd6. ed. S&o Paulo:
Método, 2008, p.564.
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sendo adotada pela chamada “escola essencialaridendo a necessidades
diretas e essenciais da sociedgde

2. Subjetiva/Organic®, na qual se considera qualquer servico prestasadiente
pelo Estado por meio de seus agentes, tendo tallaesotrado em declinio tendo
em vista a prestacao indireta de servi¢cos pubpoosneio de delegacéo; e

3. Formal, na qual é servico publico aquilo que a lei estaleeleomo atividade a ser
desenvolvida sob regime de Direito Publico. E ancida “escola formalista”, a
gual, apontam os autores, ser a adotada no BEagilvaleria dizer que, em nosso
pais, ndo se identifica o servico publico apenasializando-se a prestacdo em
questdo. Serd servigo publico aquilo que o Estadomnaestabelecer, segundo a

visdo dos autores mencionatios

A exemplo de muitos outros institutos na area deitdi, o conceito de servico
publico provoca acaloradas discussdes. Ha os queouirina, inclusive, referem a “crise
da nocdo de servico publico”, uma vez que ndo haveriformidade no tratamento do
conceito, mas todos os autores falam em atividatitag voltada ao cumprimento de um

interesse gerdl.

Apés perpassar as varias definicbes de servicoigailpor diferentes autores,
Edmir Netto de Aradjo assim arremata o conceito:

Servigo publicoé toda atividade exercida pelo Estado ou por glEmfaca as
vezes, para a realizacao direta ou indireta defsuaglades e das necessidades ou
comodidades da coletividade, ou mesmo conveniémoasstado, tudo conforme
definido pelo ordenamento juridico, sob regime pacutotal ou parcialmente
publico, por ele impostd,

19 ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, VicenteDireito administrativo descomplicadd6. ed. S&o Paulo:
Método, 2008.

20 |bidem.

L 1dem, op. cit.p. 565..

22 CARVALHO FILHO, José dos SantoManual de direito administrativd?5. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2010, p. 321. ARAUJO, Edmir Netto d@zurso de direito administrativés. ed. S&o Paulo: Saraiva,
2013, p.128-129.

2 ARAUJO, Edmir Netto deCurso de direito administrativos. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p.106.
Destaques no original.
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A partir dessa conceituacdo e embora seja vargahssificacdo dos servigcos

publicos, o autor traz o seguinte elenco:

1. Servicos administrativos, restritos a propria Adstiacdo, para atendimento de
necessidadesterna corporis

2. Servicos comerciais ou industriais, para atendimelet necessidades econdmicas
da coletividade, como transporte, energia, comgdes, moradia popular etc.;

3. Uti singuli, como utilizacdo particularizada e mensuravel peladao da benesse,
tal qual o servigo de agua e esgoto;

4. Uti universi prestado a sociedade como um todo, sendo imemsurdisufruto do
servico, como seguranca ou iluminacgéo publica;

5. Servigos privativos, como exclusividade de servippestados em regime de
monopdlio estatal, ressalvando-se que, no Brdgilna tidos por privativos, como
telefonia ou correios, foram privatizados em maiomenor grau;

6. Servicos ndo privativos, que sdo delegaveis adcpkt ou em exercicio sob

autorizagdo/regulamentacéo esfital

Edmir Netto de Araujo, contudo, classifica a parteservicos mais relevantes,
sob o prisma de sua essencialidade. Assim, ogesrpilblicos seriam:

1. Proprios, sendo aqueles que o Estado perfaz de forma disesdribuicées que lhe
sdo essenciais, como as de seguranca publicagzajusitde publica, tributacéo,
diplomacia e outros;

2. Impréprios sendo aqueles que, representando necessidadégasylsdo prestados
pelo particular, o qual sofre a fiscalizagao e l@gentacdo do Estado; e

3. de Utilidade Publicasendo aqueles que, por razdes de conveniénoiglesdados
a tal categoria, desempenhados ora diretamenteparaerceiros (concessao,
permissao, autorizacao) por sua conta e riscoablektas ultimas categorias € que

se colocam servicos como agua, luz, gas, telefomleta de lixo, inumacao de

24 ARAUJO, Edmir Netto deCurso de direito administrativé. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p.129.



21

cadaveres, ndo sendo segura, porém, a classififachada em um ou outro

grupc™.

Em suma, o apanhado feito sobre o que seria sepiibtico se presta para o
entendimento sobre o que se espera do Estado célito gerante seus cidadaos, com o
fito de estabelecer o bem comum ou o bem maioodadade. Em outras palavras, a acao
estatal esperada é aquela que melhor serve agmidsséleitos pelo povo como 0s mais

adequados, com vistas a melhor qualidade de vida tpaos, com 0 menor prejuizo
possivel a liberdades e garantias outras.

E bom reiterar que a designacéo adotada é a dec¢sg@ublico”, querendo dizer
a prestacdo de utilidade a todo cidaddo pelo Estad@or quem lhe faca as vezes,
mediante remuneracdo direta (via taxas, por ex@nguloindireta (como no caso dos

impostos), com vistas aos melhores resultados\missi coletividade.

Relembra-se, ainda, que 0s servi¢os publicos désepor caracteristicas de fato
e tal como exposto em norma legal,regularidade, continuidade, eficiéngiaeguranca,
atualidade, generalidade, cortesia na sua prestadmodicidade das tarifaS’

resguardando os interesses maiores da comunidade.

Portanto, tanto na conceituacdo ampla de serviticolicomo “toda atividade
exercida pelo Estado, através de seus Poderesidteg, Executivo e Judiciario) para a
realizagdo direta ou indireta de suas finalidadgsanto na conceituagdo estrita de
realizacdo direta ou indireta de suas finalidadessalvadas as funcdes legislativa e
jurisdicional, sob normas derrogatorias de (pati®)direito comum, para satisfacdo de
necessidades essenciais ou simples conveniénci&stddd’, a sintese é a de que a

Administracdo Publica perfaz a administracdo paldic executar servi¢cos publicos.

% ARAUJO, Edmir Netto deCurso de direito administrativo. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p.106.
Destaques no original, p.130.

%6 Artigo 6°, §1°, Lei n.° 8.987, de 13 de fevereieo1995. Sem destaques no original.

2" ARAUJO, Edmir Netto de. Op. cit., p. 127-128. Semstaques no original.



22

5. Organizacgdo subjetiva do Estado: os agentesigitos

Como ndo ha “Estado” ou mesmo “Administracdo Pablicomo entidades
fisicas autbnomas e reais no mundo concreto, Spi@es asdo postas materialmente por
meio da atuacdo de seus agentes, isto é, por raeatudcado fatica de uma pessoa fisica
que, por designacdo daquele Estado, manifestagjoddsste e maneja o poder extroverso
gue dele advém para executar aquilo que se degagaao ente maior como possibilidade

ou dever.

Essa imputacdo que se da aos atos de agentesopubi exercicio de sua
funcéo, como atos do proprio Estado advém da pl@iposta por Otto Gierke, na “teoria
do o6rgdo”, isto é, a acdo do ente fisico naturaggente publico, dentro da estrutura
administrativa publica (dai a ideia de “0rgao” derdo “corpo” estatal) com modificacao
no mundo fenoménico, é atribuida ao Estado comestetivesse perpetrado a acdo, de
modo a responsabilizar-se por ela, ainda que etgaguas designacoes, tendo o Estado

direito de regresso contra aqiéle

Tais pessoas fisicas sdo os “agentes publicos; ,apds a Emenda Constitucional
de n° 19, de 04 de junho de 1998, sdo os agent#Eqs) os servidores publicos (em
sentido estrito ou estatutarios), empregados pufliservidores temporarios contratados
por tempo determinado, militares e particularexelaboracdo com o Poder Pubfito

Vejamos, brevemente, cada um deles.

5.1. Classificacao dos agentes publicos

A Lei de Improbidade Administrativa (Lei federal 8429, de 02 de junho de
1992) traz a definicdo de agentes publicos comdo‘taquele que exerce, ainda que
transitoriamente ou sem remuneracéo, por eleig@meacdo, designacdo, contratacdo ou
qualquer outra forma de investidura ou vinculo, daén, cargo, emprego ou funcdo” na

Administracéo Direta e Indireta e “de empresa ipooada ao patrimoénio publico ou de

8 NOHARA, Irene PatricieDireito administrativo2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p.537.
2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo25. ed. S&o Paulo: Atlas, 2012, p. 581.
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entidade para cuja criagdo ou custeio o erario t@j@orrido ou concorra com mais de

cinquenta por cento do patrimonio ou da receitaBrartigos 2° e 1°, caput).

Celso Antbnio Bandeira de Mello divide os agentéblipos em trés grandes
grupos, a saber: “aagentes politicgsb) servidores estatajsabrangendoservidores
publicos e servidores das pessoas governamentdisreito Privado;e c)particulares em
atuacéo colaboradora com o Poder Publith A sua classificacdo segue na esteira

daquela trazida por Oswaldo Aranha Bandeira ded¥ell

Reconhecendo embora as vérias classificacfes pisssidota-se a proposta de
Maria Sylvia Zanella Di Pietr§ que, de certo modo, é bem préxima daquela trgzida
Celso Anténio Bandeira de Mello, que igualmenterép@ara as ulteriores subdivisdes de

sua sistematizacao. Assim, para ela:

1. Agentes politicassdo aqueles que exercem a atividade de diregéerisu de
governo estatal, assinalando as diretrizes maigigy@ara legislacdo e planos
governamentais, concentradas em sua maioria na Eo@eutivo e Legislativo.
Seus membros mais comuns sdo o Presidente da RepUBbvernador de
Estado-membro, Prefeito e respectivos auxiliaresiiatos (Ministros da Unido e
Secretarios estaduais e municipa®nadores, Deputados e VereadoEeposto
ao lado destes também os membros do Poder JudidarMinistério Pablico, da
Advocacia Geral da Unido, da Defensoria Publiceog @ribunais de Contas,
ainda que estes ndo exercam atividades tipica®wkrp e direcionamento do
Estado, tendo em vista suas atribuicbes constitatrizente previstas.

2. Servidores publicosque sdo as pessoas que prestam servigos ao Estaslo
entidades da Administracdo Indireta, com vinculopmgaticio e mediante
remuneracdo paga pelos cofres publitbsiu ainda “agentes [que] se vinculam
ao Estado por uma relacdo permanente de trababwebem, a cada periodo (...),

a sua correspondente remuneracéo, [sendo], nadesptafissionais da fungao

30 BANDEIRA DE MELLO, Celso AntdnioCurso de direito administrativ®7. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2011, p. 247.

%1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell®rincipios Gerais de Direito AdministrativiRio de Janeiro: Forense,
1974, vol. ll, p. 277 e ss.

%21dem. Direito Administrativo25. ed. S&o Paulo: Atlas, 2012, p. 581

% Ibidem
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publica’®, subdivididos em (l)servidores estatutariosregulados por estatuto
préprio e ocupantes de cargos publicos; é)pregados publicosontratados
pela Administracdo Publica sob as normas trabakhistos trabalhadores da
iniciativa privada, com derrogacédo do Direito Competa incidéncia de normas
do Direito Publico, sendo ocupantes de empregoiqajbe (lll) servidores
temporérios “admitidospara servigos de carater temporariocontratadospara
funcdes de natureza técnica especializida”

3. Militares: servidores de regime estatutario proprio que tanesservicos nas
Forcas Armadas (Exército, Marinha e Aeronduticas @olicias Militares e Corpo
de Bombeiros, colocados a parte dos servidorescpgbicivis” a partir da EC
18/1998. Apenas em previsdo expressa € que s@libam as normas referentes
aos demais servidores publitds

4. Particulares em colaboracdo com o Poder Publisdio aqueles que prestam
servicos ao Estado, sem vinculo empregaticio, wotijratuito ou oneroso,
subdividindo-se em (l)}delegatéarios,que exercem funcdo publica em nome
préprio e por sua conta e risco, sob fiscalizagdata e remuneracéo direta do
usuario; (Il) agentes requisitados, nomeados ou designados pearecieio de
fungcdo publica como jurados, mesarios eleitorais etc; (¢idstores de negocios
que, em eventos extremos (como epidemia ou enghastaimem funcdo publica

momentaneamente, sem qualquer designacéo prétEstado.

Em relacdo aos militares, a despeito de poderemr faarte desta burocracia
interna, em sua respectiva area de atuacdo, poserd@m servidores civis, entendemos
melhor deixarmos a parte na colocacdo da Admig&trePublica tipica, eis que mais

voltados para situacdes de defesa e guerra doegserdcos publicos do cotidiano.

Portanto, estes sdo aqueles que atuam em nome tddogsara cumprir as
atribuicdes que Ihe sdo dadas. Porém, é importamieem reconhecer a forma com que se

ligam ao Estado e sob que regime sua atuacdo poevedando seu liame com os servigos

% CARVALHO FILHO, José dos SantoManual de direito administrativd?5. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2010, p. 587. Sem destaques no original.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo25. ed. S&o Paulo: Atlas, 2012, p. 584.

% Artigo 142, §3°, CF/1988.
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publicos e sua pertinéncia no quadro burocraticagimtes publicos, conforme a ideia de
permanéncia analisada neste trabalho.

5.2. Cargo, emprego e funcao publica

Dentro de cada pessoa juridica estatal, quer naimstnacdo Direta (como na
Unido, Estados, Municipio e Distrito Federal), quer Indireta (como as autarquias e
fundacdes, e mesmo nas pessoas juridicas de diraitalo, como as empresas estatais),
temos as competéncias distribuidas em orgados (Geuoretarias e Ministérios) e, nestes,
algumas unidades de atribuicBes para os servidigestos & Administracdo por contrato
trabalhista ou regime estatutario proprio. Sa@mpregos publicoe oscargos publicos
respectivamente. Ha, porém, também alguns outrasilis cuja caracteristica seria a de
uma prestacdo de servico sem prazo definido ou aspgoontualmente, sem

correspondéncia com um emprego ou cargo. Smases
5.2.1.Cargos publicos

A Lei federal n.° 8.112, de 11 de dezembro de l1l@@fine “cargo” como “o
conjunto de atribuicdes e responsabilidades pesvisia estrutura organizacional que

devem ser cometidas a um servidor”.

Para Hely Lopes Meirelles, trata-se do “lugar tnétio na organizacdo do servigo
publico, com denominacéo prépria, atribuicdes parsabilidades especificas e estipéndio

correspondente, para ser provido e exercido pditutar, na forma estabelecida em &

Ja conforme Bandeira de Mello, cargos “sdo as rmeaugples e indivisiveis
unidades de competéncia a serem expressadas pagente, previstas em namero certo,
com denominacgdo propria, retribuidas por pessaédigas de Direito Publico eriadas
por le”, excluidos servicos auxiliares do Legislativo. ator ainda ressalva ques'

servidores titulares de cargos publicos submetenmase&m regime especificamente

3" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo25. ed. S&o Paulo: Atlas, 2012, p. 459.
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concebido para reger esta categoria de agentesrdgiime é estatutario ou institucional,

logo, de indole n&o contratuaf.

Tomando os cargos publicos, segundo a forma derpeoto, Di Pietro divide-os

em cargos (I) de provimento efetivo, (II) de provineenitalicio e (lll) de provimento em

comissaoCada um sera brevemente lembrado.

Cargo de provimento efetivo é aquele preenchidorpeio de nomeacdo apés
selecdo em concurso publico, assegurado ao sergidbireito de permanéncia
decorridos trés anos de exercicio, podendo deldesgituido por sentenca judicial
transitada em julgado, processo administrativo,cquonento de avaliagcéo

periodica ou ainda para adequacdo aos limites edstatbos pela Lei de

Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n. 10020

Cargo de provimento vitalicio é aquele preenchidomeio de nomeacao e para o
gual fica assegurada a permanéncia de seu oculmmteapds a posse, sendo
possivel sua destituicdo apenas por meio de senjedicial transitada em julgado;

Cargo de provimento em comissédo “é o0 que se faziamied nomeacédo (...),

independentemente de concurso e em carater tnamsitéom previsdo legal

numerus clausds

Ademais, também é possivel verificar que os domgiros trazem em seu bojo a

ideia de continuidade, de perenidade. Assim conaiuacdo do Estado se protrai no

tempo, a Administracdo Publica segue a mesma siwtendo prestar servigcos publicos

voltados a satisfacao de interesses legitimosakeuma sociedade que nao irdo cessar. A

propria prestacdo pode se alterar conforme a tegi@ok as necessidades mais ou menos

prementes no espacgo-tempo que o cidaddo se inBedevia, jamais prescindirdo da

efetivacdo de direitos fundamentais ou do exerdaifustica em suas vidas. Dai porque se

da a estabilidade de seu ocupante, inclusive caranga deste, em | e Il.

N&o se identificam grandes criticas as formas deimento dos cargos efetivos e

vitalicios, uma vez que, no tocante a prévia selegavaliagdo técnica do ocupante, ela

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nioCurso de direito administrativ®7. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2011, p. 254-255. Destaques no original.
% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 661-662.
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estara sempre presente em (I) e nas principaiseisig® de (II). Os concursos publicos de
provas ou provas e titulos conferem imparcialidadavaliacdo técnica ao processo de
selecdo de seus ocupantes, o que fortalece suanldgde diante da populacdo e do
proprio arranjo estatal em seu funcionamento. A€i&s das criticas que possam ser feitas
ao conteudo das provas e avaliagcdes, ou mesmama flomo sdo exigidas, o fato € de
que sua obrigatoriedade representa avanco denuaceitivilizatorio, que péem a salvo o
interesse publico em ter em seus quadros aquekesigmonstram, em selecdo aberta,

maior capacidade para o bom desempenho de sudgefung

Aponta-se, porém, para a inexisténcia de exigémesée sentido em (Ill). Nao ha,
ainda, critérios objetivos para a selecdo dos otepade cargo de provimento em
comissdo, tal como na funcdo comissionada (resarepenas para servidores publicos
efetivos, pré-selecionados via concurso publicajy® pode ser duramente criticado diante

da liberdade, quica arbitrariedade, concedida antaghomeante.

Para as atividades tipicas de Estado, em servigg®i@s ou improprios (sob
regulacdo, conforme ja apontado), defende Diogbigeeiredo Moreira Neto que o mais
adequado é o regime de cargo efetivo, tendo era gist este se submete aos principios
proprios do Direito Administrativo, especialmental® impessoalidade na contratacdo e
atuacdo, bem como o da supremacia do interessie@8bbre o individual, e existe para o
cumprimento das finalidades do servico para o quastado foi criadl. N&o por outra
raz&o, explicita a ultima reforma administrativaBrasil, que:

Os servidores publicos, e portanto integrantes ateeicas de Estado, serdo
apenas aqueles cujas atividades estdo voltadasapatividades exclusivas de
Estado relacionadas com a formulacao, controleakag@o de politicas publicas

e com a realizacdo de atividades que pressupdemder gle Estado. Esses
servidores representaréo o Estado enquanto p&ssoal

J& no tocante aos cargos em comissao, Bandeiralie &duz que:

0s cargos de provimentem comissdo(cujo provimento dispensa concurso
publico) sdo aqueles vocacionados para serem ossipad carater transitorio
por pessoa de confianca da autoridade competente gpaenché-los, a qual

‘O MOREIRA NETO, Diogo de Figueired®egime juridico nico dos servidores publicos nastituicio de
1988 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1991, p. 34.

“l BRASIL. Ministério da Administracdo Federal e Refa do EstadoA Nova politica de recursos
humanosBrasilia: MARE, 1997, p. 12, 52 p.. (CadernosRfAda reforma do estado; c. 11).
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também pode exoneraad nutum isto é, livremente, quem o0s esteja
titularizandd§?.

Para Carvalho Filho,

séo de ocupacdo transitdria. Seus titulares sdeaos em funcdo da relacao de
confiangca que existe entre eles e a autoridade ardmePor isso é que na pratica
alguns os denominam @argos de confian¢aA natureza desses cargos impede
gue os titulares adquiram estabilidade. Por owtdo,l assim como a homeacéo
para ocupa-los dispensa a aprovagdo prévia em anpublico, a exoneragdo
do titular é despida de qualquer formalidade especfica a exclusivo critério
da autoridade nomeante. Por essa razdo é que s&iderados de livre
nomeagcéo e exoneraddo

Na Constituicdo, estdo previstos no artigo 37,soxill (parte final) e V da

Constituicao Federaih verbis:

Il - a investidura em cargo ou emprego publico dépede aprovacdo prévia em

concurso publico de provas ou de provas e titwlesacordo com a natureza e a
complexidade do cargo ou emprego, na forma prewastalei, ressalvadas as
nomeagOes para cargo em comissdo declarado emeldivie@ nomeacao e

exoneracao;

V - as funcdes de confianca, exercidas exclusivéenpar servidores ocupantes de

cargo efetivo, e 0s cargos em comissdo, a sereengrelos por servidores de
carreira nos casos, condicfes e percentuais mirpneesstos em lei, destinam-se

apenas as atribuicdes de direcao, chefia e asapsswo.

Por sua vez, os tais cargos de provimento em camidvidem-se em quatro

categorias principais, a saber:

Cargos de livre provimento das agéncias reguladbsad-ederal n. 9.986/2000);
Cargos de direcao das instituicoes federais da@ssiperior;

Cargos de natureza especial (CNEs); e

Cargos de direcéo e assessoramento superior (HAS).

42 BANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso de direito administrativ®7. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2011. p.305-306. Destaques no original.

43 CARVALHO FILHO, José dos Santoslanual de direito administrativd?5. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2010, p. 607.

“ LOPEZ, Felix; BUGARIN, Mauricio; BUGARIN, KarinaRotatividade nos cargos de confianca da
administragdo federal brasileira (1999-20 R vista do Servico PublicBrasilia 65 (4): 442, out/dez 2014.
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Entretanto, pode haver limitacbes de naturezaighjebmo a analise prévia de
parentesco ou afinidade, para impedir a praticaeg®tismo, o que é legalmente vedado,
inclusive pela Sumula Vinculante n. 13, de aplicagdrigatéria pela Administracédo
Publica, e a exigéncia de escolaridade de nivedrsup Fora de tais hipoteses, ndo se
visualizam outras restricdes sobre tais nomeadfsses cargos sao descritos na doutrina
como de nomeacéao por confianca do agente nomeant@&o-so. Ai, a investidura no cargo
ocorre por ato simples da autoridade que realiz@mraeacdo, bastando a anuéncia do

indicado.

Esta subjetividade pode ser reproduzida em relagdajue, embora providos de
forma vitalicia, o sdo por meio da indicacdo defehele outros poderes (Executivo e
Legislativo), como no caso de provimento de Desegaumres nos Tribunais de segundo
grau de jurisdicaB ou nos Tribunais de ConfdsPorém, as criticas, nestes casos, ndo sao
tdo acidas quanto aquelas dirigidas aos cargosssmmados por razdo semelhante a
outorga das funcdes comissionadas. Nestas, selesdft ja terdo passado por alguma
forma prévia de selecéo, como, por exemplo, 0s gados
(submetidos ao exame de Ordem), ou Promotores stecal(em concurso publico de
provas e titulos), ao lado de tempo de experi@miguas atuacdes, ou mesmo esta mesma
comprovada experiéncia no ramo juridico ou cont@aita os Tribunais de Contas,
conforme determinag&o constitucional,. Para elesyd alguma forma de selecéo técnica
para o trabalho intelectual que desenvolverdo,éexig esta ndo obrigatéria nos cargos

comissionados.

Por fim, o grau de estabilidade é crescente degédia (I), sendo juridicamente
inexistente para (lll), mais rigido e perene pdbae( super-rigido para (I), por razbes de
relevancia de suas atuacdes, o grau de profissomale técnica previamente exigidos,

dentre outras, conforme se abordara mais adiante.

“> Artigo 94 da CF/1988.
“® Artigo 73, §1°, incisos Ill e IV, CF/1988.
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5.2.2 Empregos publicos

Em Bandeira de Mello, os empregos publicos “sdoleadcde encargos de
trabalho permanentes a serem preenchidos por agemtgatadospara desempenha-los,
sob relacdo trabalhistd’ com alteracdes tipicas do regime juridico adriratiso, sob a
disciplina da Lei federal n® 9.962, de 22 de fewerde 2000. Algumas destas derrogacdes
sdo a exigéncia de ingresso via concurso publiaibigdo de acumulagdo de empregos
com cargos fungées ou outros empregos publicoialifres de salario e outfas

Sua presenca ocorre nitidamente nas pessoas awidie direito privado da
Administracdo Indireta, tendo em vista sua inserg&p mercado. Nelas, apenas
encontraremos empregados publicos, até por expdessaminacdo constitucional em seu
artigo 173, 81°, inciso Il. Ja na Administracaoebare autarquias e fundacdes de Direito
Publico, convivem emprego publico e cargo publeo,menos durante a revogacédo do
regime juridico Unico de pessoal para os agent&stelo e sua suspensao (da revogacgao).

E interessante notar que, em outra época, o regieferencial na Administracio
Publica era este, o celetista, conforme a Lei #d#¥ 6.185 de 11 de dezembro de 1974,
situacao alterada apenas com o advento da Leialedé€r8.112, de 11 de dezembro de
1990, que regulamentou o estatuto dos servidofg&cps civis da Unido, das autarquias e
das fundacdes publicas federais. Nao obstante, faderal n°® 6.185, de 22 de fevereiro de
2000, em consonancia com a Emenda Constitucioh&Pnde 04 de junho de 1998, a qual
extinguira o regime juridico Unico, restabeleceup@ssibilidade de contratacdo de
empregados. Assim, a escolha de servidores estasutu a contratacdo de empregados
celetistas poderia ser feita de acordo com o jdé&zoonveniéncia ou oportunidade de cada
ente federativl.

Diferencia-os Madeira da seguinte fortha

“" BANDEIRA DE MELLO, Celso AntdnioCurso de direito administrativ®7. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2011, p. 255.

48 ARAUJO, Edmir Netto deCurso de direito administrativé. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 309.

9 |bidem,p. 310-311.

% MADEIRA, José Maria Pinheir@Servidor plblico na atualidad®. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010, p.
39.
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Regime estatutario Regime celetista

Vinculo legal Vinculo contratual

Termo de posse CTPS

Estabilidade no servico FGTS

Justica comum Justica do Trabalho

N&o ha dissidio Ha possibilidade de dissidio e negociagao
coletiva

Direito de greve nao é autoaplicavel Direito devgré autoaplicavel

Ocorre, todavia, que a exigéncia de regime juridicico esta restabelecida por
forca de decisdo do Supremo Tribunal Federal (StiRg vez que a eficicia da novel
redacao do artigo 39 esta suspensa liminarmemnte efeitosex tung até que seu merito
seja definitivamente julgado, o que ndo ocorreuaapéesente data, como se vé na Acao
Direta de Inconstitucionalidade n° 2.135/DF, julgaglos 02/08/20G7 Deste modo,
respeitadas as situagfes juridicas consolidadapoéaéda promulgacdo da Emenda
Constitucional de n°® 19, de 04 de junho de 199&ega, convivendo regularmente ambos
0s regimes juridicos de pessoal, estatutario distelevolta-se a necessidade de novas
aquisicbes apenas por meio de um regime sO, nawistarepela Constituicdo
originariamente. N&o € possivel afirmar com certpea seria o celetista ou o estatutario

antes da citada emenda que, justamente pela confesalvera extingui-Ic’.

N&o obstante, conforme apontado, ha determinadagdes estatais que sO
admitem o regime estatutario (mesmo que especilieosua carreira), sendo seus
servidores ocupantes de cargos, como € 0 caso @mBros da Magistratura, do
Ministério Publico, Tribunal de Contas, da AdvoeaPilblica e da Defensoria Publica” e
de “servigos auxiliares da justica”, além daquejes desenvolveratividades exclusivas
de Estadpnos termos do artigo 247 da Constituicdo Federalsua redacdo dada pela

Emenda Constitucional de n° 19, de 04 de junho988,1conforme menciona Di Pietfo

L ADI 2135 MC, Relator(a): Min. NERI DA SILVEIRA, &ator(a) p/ Acérddo: Min. ELLEN GRACIE
(ART.38,IV,b, do RISTF), Tribunal Pleno, julgado &2/08/2007, DJe-041.

2 ARAUJO, Edmir Netto deCurso de direito administrativé. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 311.
*3DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo25. ed. S&o Paulo: Atlas, 2012, p. 587.
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Para estes ultimos, tendo em vista a naturezaatefsncdes, € prevista a necessidade de
lei que fixe “critérios e garantias especiais parperda do cargo pelo servidor publico
estavel que, em decorréncia das atribuicbes decasgo efetivo, desenvolva [tais]
atividades exclusivas de Estado”. Para a citadaraueémbora ndo haja ainda uma lei que
defina tais atividades, ela necessariamente englaba além dos cargos ja citados, “os
servidores da policia civil ou militar, controlesdalizacéo, diplomacia e regulacib”

Caso interessante envolvendo as agéncias regua@oi@ adocao de regime
juridico celetista para seus colaboradores advaigrdvisdo do artigo 1° da antiga Lei
federal n°® 9.986, de 18 de julho de 2000, ao estedreque as Agéncias Reguladoras terdo
suas “relacdes de trabalho regidas pela Consobdag& Leis do Trabalho [CLT],
aprovada pelo Decreto-Lei® 6.452, de 1de maio de 1943, e legislacdo trabalhista
correlata, em regime de emprego publico”. Tal @m&wifoi objeto de Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 2310/DF, de relatoria dmistro Carlos Velloso, questionando-
se justamente a impossibilidade de se utilizarginre celetista para o desempenho de
funcbes regulatérias, como séi para estas autargmiaregime especial A acdo perdeu
seu objeto com a nova regulacdo advinda da Lerdede® 10.871, de 20 de maio de 2004,
a qual previu corretamente, em seu artigo 6°, ‘fueegime juridico dos cargos e carreiras
referidos no art. %desta Lei é o instituido na Lef &.112, de 11 de dezembro de 1990,
observadas as disposicfes desta Lei”, ou sejgimeeestatutario.

Em relacdo a sua estabilidade, ela é de algumaafestabelecida por meio da
previsdo normativa contida na Lei federal n® 9.962 22 de fevereiro de 2000, em seu

artigo 3°, ora reproduzido:

Art. 3° O contrato de trabalho por prazo indeterminadoeswensera rescindido por
ato unilateral da Administracéo publica nas seggihipoteses:

| — prética de falta grave, dentre as enumeradaatnd82 da Consolidacéo das Leis
do Trabalho — CLT;

Il — acumulacao ilegal de cargos, empregos ou empdiblicas;

*¥ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012.
%5 Alias, argumenta-se que tdo s6 fato de seremcpuidar j4 ndo deveria gerar questionamentos quanto a
regime de pessoal.
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[l — necessidade de reducédo de quadro de pegsvatxcesso de despesa, nos termos
da lei complementar a que se refere o art. 169oestfuicdo Federal;

IV — insuficiéncia de desempenho, apurada em pmoeedo no qual se assegurem
pelo menos um recurso hierarquico dotado de efespensivo, que sera apreciado
em trinta dias, e o prévio conhecimento dos padm@é&imos exigidos para
continuidade da relacdo de emprego, obrigatorieenestabelecidos de acordo com
as peculiaridades das atividades exercidas.

Paragrafo Unico. Excluem-se da obrigatoriedade gdoscedimentos previstos
no caputas contratacdes de pessoal decorrentes da autbodergestéo de que trata
0 8 8° do art. 37 da Constituicdo Federal.

bY

Comparada a estabilidade do servidor estatutdsta € um pouco menos
protetiva, mesmo diante da flexibilizag&o trazigta@EC 19/1998.

5.2.3Funcdes publicas

Funcdes publicas sao exercidas () para o atendintennecessidade temporaria,
sem a selecdo, em regra, por concurso publico@iante da urgéncia e relevancia da
situacad®, ou (Il) para a chefia, direcdo, assessoramenioutno tipo de atividade, agora
com carater permanente, para o qual ndo haja ugo caiado em I&f correspondendo,
geralmente, a uma funcdo “de confianga”, isto élivle provimento e exoneragdo, mas

podendo apenas recair sobre servidores ocupantesgteefetivo.

Sdo exemplos de exercicio de fungdes temporariesnaatacdo de professor
substituto ou de pessoal para assisténcia a enoggém saude publica, conforme traz a
lei regulamentadora, com prazos maximos estabeleatin lei, justamente porque se
tratam de situacdes passageiras. Ja no caso adcexele funcdes de assessoramento ou
chefia, ndo ha qualquer prazo estabelecido, maximmminimo, permanecendo enquanto

perdurar o interesse de nomeado ou nomeante enemaaifitincao.

Em outras palavras, no tocante a sua estabilidadeeenidade, percebe-se que

ora sdo apenas para acfes pontuais e, portansageass; ora perduram apenas pelo

%% Artigo 37, inciso IX, CF/1988, com a disciplina dei federal n° 8.745, de 09 de dezembro de 1993.
*" Artigo 37, inciso V, CF1988.
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tempo em que a fidlcia é reciproca, o que nao perde antemao, afirmar que sera mais

ou menos prolongada no tempo.

5.3. Recrutamento dos agentes publicos

O recrutamento de servidores, em nosso ordenamaidico, compreende trés
formas de escolha: sufrégio, concurso e indicagétad

O sufragio, realizado por meio de votacdo em edmic@sta previsto para o
preenchimento das vagas reservadas pela Congiitaigi agentes politicos junto aos
Poderes Executivo e Legislativo, que sdo o Pretddsm Republica (em conjunto com o
Vice-Presidente — art. 77, 81° CF/1988), os Gadores de Estado e Prefeitos
Municipais, no ambito do Executivo; Deputados Fadere Senadores, Deputados
Estaduais, Deputados Distritais (no caso do Dosthederal) e Vereadores (e seus
suplentes — art. 56, 81° e 46, 83°, ambos da C8)188 Poder Legislativo. Eleitos pelo
povo, através do “voto direto, secreto, univergageodico” (art. 60°, 849, in. Il, CF/1988),
titularizam mandatos temporarios, com vistas adpea avaliacdo pelos seus eleitores,
possibilitando a renovacdo e a disputa saudaveldeias e modelos de gestdo num
ambiente democratico.

Quanto aos concursos, podem ser por meio de poavpsovas e titulos (art. 37,
in. Il e IV, CF/88), ndo se olvidando ainda da gsé de processo seletivo simplificado
(art. 3° Lei Federal n.° 8.745, de 09 de dezenderd993). A marca fundamental do
concurso é a impessoalidade e a universalidaddyusoa do candidato melhor preparado

para o exercicio do cargo.

Ha hipoteses em que a Constituicdo ou a lei exgeani tanto uma como a outra
forma de recrutamento, admitindo a escolha direta pgente responsavel. Temos como
exemplo a indicacdo de Ministros e Secretarios pasdlio do Poder Executivorg. o
disposto no art. 76 da CF/1988, o qual se esteosli&Sacretarios do Poder Executivo de
Estados, Municipios e Distrito Federal) e a coagab direta por dispensa de
procedimentos outros de escolha. Por exemplo, inze;8es de emergéncia, é possivel

trazer pessoas estranhas ao corpo administratgudare como ilustram as hipoteses de
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contratacdo que dispensam procedimentos de segbegameio de avaliacdes (cf. art. 3°,
81° da Lei Federal n.° 8.745, de 09 de dezembd®88) ou modalidades licitatérias (Art.
24 e incisos, da Lei Federal n.° 8.666/1993). Mesésos, fica aberta a possibilidade de

indicacao imediata para o exercicio das atribuigdssrem realizadas.

O objeto central deste trabalho tem a ver com pacadministrativo publico perene,
rigido e estavel — o centro da Administracdo Pé&bkm sentido subjetivd —,
conforme se vé em legislacdo no artigo 4° do Dedret n.° 200, de 25 de
fevereiro de 1967n verbis:

Art. 4° A Administracéo Federal compreende:

| - A Administracdo Direta, que se constiios servicos integrados na
estrutura administrativa da Presidéncia da Repiklidos Ministérios.

Il - A Administracdo Indireta, que comprdenas seguintes categorias de
entidades, dotadas de personalidade juridica propri

a) Autarquias;

b) Empresas Publicas;

¢) Sociedades de Economia Mista.

d) Fundacbes publicas. (Incluido pela Le? @.596, de 1987)
Paragrafo Unico. As entidades compreendidas na ifdsinacdo Indireta

vinculam-se ao Ministério em cuja area de comp@éestiver enquadrada sua
principal atividade.

Deste modo, trabalhar-se-a a ideia de profissipagdio da funcdo publica, tanto
por meio de cursos especificos quanto pela copfrataia concurso publico de provas ou

provas e titulos.

A Constituicdo Federal estabelece em seu artigan8igo Il, que a investidura
em “cargo ou emprego publico depende de aprovag@dapem concurso publico de
provas ou de provas e titulos, de acordo com aeamte a complexidade do cargo ou
emprego, na forma prevista em lei”. €@@ncurso publicoé espécie de procedimento
administrativd® que busca selecionar, por meio de critérios alstios candidatos mais
aptos ao desempenho das func¢des publicas nas @ogiefas quais concorrem dentro do
quadro da Administracdo Publica.

%8 Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell®ireito Administrativo25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 58-59.
%9 Cf. ARAUJO, Edmir Netto deCurso de direito administrativé. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 319.
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O certame em busca do candidato mais qualificagiesppde sele¢éo que observe
0s principios que regem a Administracdo Publicdadamente os da isonomia, da

impessoalidade e da eficiéncia.

Conjugando-se essas ideias, conclui-se que 0 ae@ss@argos € empregos
publicos deve ser amplo e democrético, precedidprdeedimento impessoal,
em que se assegure igualdade de oportunidades os tosl interessados,
incumbindo ao Estado identificar e selecionar ossnaptos para atender ao
interesse publico na realizagdo de suas funcdespree mediante critérios
objetivog’.

Como visto, a forma de selecdo por meio de proeswifas ou praticas) somadas
ou ndo a analise de titulos (relacionados a expmaiéou pesquisa), a depender da
complexidade do cargo em disputa, € a férmula drexa para a apuracdo daqueles que
se apresentem como mais bem preparados para asdisg@anibilizadas.

A selecao por meio de concurso publico, pela vianéadto do candidato, revela-
se a forma mais adequada de recrutamento dos maifficados. Os melhores do
mercado, ainda que adstritos ao universo dos qgelseeteram ao certame, sdo aqueles
qgue logram sucesso nas dificeis provas de conhetosegerais e especificos. Os
aprovados gozam da presuncao de competéncia eseatam capital humano de alto
nivel. Ainda que ocorram excecdes, estas sera@mapamtuais. A impessoalidade, a ideia
de selecéo aberta, as questbes técnicas e asdadédi de comunicacdo em perguntas
dissertativas, dentre outras caracteristicas dagaglies deste tipo, garantem com alguma
seguranca a qualidade técnica da maioria dos cgranio aprovacdo para integrar 0s
quadros da Administragéo Publica.

Por outro lado, ainda que se possam indicar evisnpoatos a serem melhorados
no sistema de concursos publicos, de modo a glitamefanto quanto possivel a realidade
a ser enfrentada pelos candidatos aprovados, @ &rgue essa modalidade de
recrutamento permite avaliar competéncias e confetds que o postulante deve possuir
previamente ao ingresso na fungéo publica. Istanda em economia em treinamento e
vantagem competitiva da burocracia, na medida ee guma selecdo aberta ao publico

recrutou-se aquele que, de antemao, ja se destatoeiacdo aos demais concorrentes.

%9 MOTTA, Fabricio (coord)Concurso publico e ConstituicdBelo Horizonte: Férum, 2007, p. 09.
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Alcancada a eficacia administrativa, chega-se @eifh organizacional, que nada
mais é do que o (I) alcance de objetivos orgaroreds, (II) adaptacdo ao ambiente
externo e (Ill) manutencdo do sistema intétnenglobando, este ultimo, as pecas-chave
do estudo: os servidores publicos na Administraéblica prestando um servico de

qualidade continuo, confiavel e adequado aos cestesessidades da populagéo do pais.

Neste conjunto, teriamos atendidas (1) a eficiérmda meio de solugbes técnicas
e econbmicas, e (ll) eficicia, por meio da maxigapado rendimento para a organizacao
por meios técnicos e econémicos, sendo que, emsapro@osicdes, a escolha melhor
advém da retencdo e aperfeicoamento dos quadrosiofams ja inseridos na

Administracdo Publica.

®1 CHIAVENATO, Idalberto.Gestdo de pessoa®. novo papel dos recursos humanos nas organizaRiges.
de Janeiro: Campus, 1998, 95.
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CAPITULO Il — ADMINISTRACAO PUBLICA E GESTAO PUBLIC A

1. O regime juridico administrativo

Estruturado normativa e subjetivamente, percebguse para que se atinjam o0s
fins a que se propde o Estado, sdo também neasss@imeiosps instrumentopara
tanto. O Estado, com suas leis, buscara o intereas® dos cidadéos, atuando no ambito
administrativo por meio de seus agentes os quaigupondo atuam em busca de seus
interesses proprios, mas de toda a coletividadegréle agir sob os auspicios de uma
organizacdo que atua com prerrogativas e restrg@esao proprias ao atingimento licito
destas metas. E regimede atuacdo estatal, ou seja, o “regime juridicoimidirativo”
daquele que ird executar as tarefas estataisgjstopropria Administracdo Publica via

Orgéos e agentes publicos, que se submetem asastaicdo normativa.

Para que a organizacdo almejada seja concretizaala metas estabelecidas
atingidas, é imprescindivel uma concesséo espéeigrerrogativas e potestades ao ente
publico (e seus agentes, quando no exercicio dgaidupublica), representante maior da
comunidade, no campo tigitimacéono exercicio dgpoderque lhe é conferido. Isto €, ao
Estado sera possibilitado o manejopamler extroversodo desempenho efetivo de mando

e direcdo quando da persecucéo do interesse pliblico
Por que se faz necesséria tao drastica concessao?

Porque certamente no decorrer do desempenho defuswgses, o Estado (em
abstrato), por meio de seus agentes (concretameuadra atuar em confronto com
interesses, lidimos ou ndo, dos demais entes -ogqmedfsicas ou juridicas de direito
privado —, os quais deverdo, invariavel e defiaitiente, ceder a vontade daquele. Isto
porque, em tese, 0s Ultimos buscam seus préprieefsses, enquanto o primeiro busca

atender ao interesse comum.

Dai porque o monopdlio da forca é concedido aodestanico autorizado a impor
suas decisbes diretamente (autoexecutoriedadetdesadministrativos), apés o devido

%2 0 topico de “interesse publico” ser4 retomado radiante.
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processo legal (imperatividade da jurisdicdo) owsmmee na inovagdo do ordenamento
juridico (imperatividade da lei). Relembra-se aglicdo de Max Weber ao aduzir que “o
Estado € uma comunidade humana que pretende, daton@&xonopadlio do uso legitimo

da forca fisica dentro de um determinado territ8rio

Entretanto, é necessario que 0 uso desta forca ceseedido, limitado ao
essencial para a consecucao dos objetivos a quep@e o Estado. Nao ha de se exagerar
em sua aplicagcdo, dai a nocadetgtimidadeno seu exercicio. Até para que 0s que a ele
devem se submeter entendam o porqué de tal sujgdgdda que as decisbes estatais
tenham por pressuposto o atendimento do intere§bkcp — e bem por isso sejam
incontrastaveis —, por certo que ndo autorizamadesmedido deste poder. Os limites
para a efetivacdo dos desideratos estatais sdmigniz estabelecidos pelo mesmo Estado,
também como forma de atingir uma de suas finalislade é, a de protecdo dos cidadaos
que lhe s&o submissos. E a garantia de protecétediaabuso de podep qual ocorre
“quando a autoridade, embora competente para @ratiato, ultrapassa os limites de suas
atribuicbes ¢xcesso de poderou se desvia das finalidades publicatesvio de
finalidadg”®. Estamos, assim, diante do aspegéwantista do ordenamento juridico,

agora em relacéo ao individuo.

Tal ideia remete ao pensamento de Montesquieu, claaEmente expostonesta
passagem de sua obra mais conhecaspirito das leis€é uma experiéncia eterna a de
que “(...) todo homem que tem poder tende a aliedar ele vai até onde encontra limites.
Para que ndo se possa abusar do poder é precispetmelisposicdo das coisas, o0 poder
detenha o pode?®.

Veja-se que neste fértil campo vai surgir o proieito Administrativo, o qual

poderia ser sumarizado como o meio de concretizdedodiretrizes estabelecidas pela

63 A politica como vocacao. Disponivel em

<http://www.bresserpereira.org.br/Terceiros/Curse€8.Weber,A politica.pdf  Acesso
em 03/2014.

® MEIRELLES, Hely LopesDireito administrativo brasileiro36. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 113-
116.

%5 Embora o autor se refira & triparticdio de podenes realidade, triparticdo de fungées, pois o pédemo —

na concepcao de controles no exercicio deste(Sr(&Es].

% Charles-Louis de Secondat, Baron de La Bréde &tatgesquieuO espirito das leisTraducdo de Pedro
Vieira Mota. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1994, p. 16
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Constituicdo, especialmente no tocante a orgarizdgéEstado e a forma de execucado de

suas finalidades dentro dos limites impostos pelara juridica.

A questao, contudo, ndo é pacifica. Gustavo Binemladerta para o fato de que o
Direito Administrativo ndo surge como um limitaddw poder estatal, mas sim como um
organizador de suas praticas despoéticas — ao neemssia géne&e Todavia, fazemos eco
a esta observacédo de Marques Neto: “ (...) ndoaseue se possa negar a relagéo entre o
surgimento do direito administrativo e o esfor¢ca plelimitar o exercicio do poder
extroverso”, tal como propugnado também por ArifiiZ&¥. Continua o0 mesmo Marques

Neto ao asseverar que:

Evidentemente, no &mbito destes processos [tersiies Estado e Sociedade],
os setores que ascendiam ao Poder tinham clarezesgos da desmedida do
poder extroverso e, por conseguinte, da importageiaoata-lo. E a tinham em
grande medida porque estes setores vinham de sadreonsequéncias dos
abusos do poder das monarquias absolutas e possldeama importancia de
submeter tal poder a comandos gerais e universaisdecorrentes da vontade
pessoal do seu deten{dr

Desta forma, percebida a necessidade de regulagdentio poder, o direito
administrativo surge para auxiliar no estudo deéhoreinaneira para assegurar a ingeréncia
sobre bens e interesses de terceiros, e 0 miningamdatias a serem conferidas a estes.
Retomando o autor espanhol retromencionad, Derecho Administrativo ha sido el
instrumento de afimacidon de la supremacia o dedeagtia, segun el predominio de las

fuerzas em juegé’.

N&o é por outra razdo que temos como “pedras dee'tadp regime juridico
administrativo, na expressao de Bandeira de Maeallsupremacia do interesse publico
sobre o privad@ aindisponibilidade, pela Administracdo, dos inteessgublico§". Sobre

tais principios o Direito Administrativo se molda.

" BINENBOJM, Gustavo.Uma teoria do direito administrativodireitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacd®. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 11.

% ORTIZ, Gaspar ArifioLecciones de administracion y politicas pablidsiadrid: lustel, 2011, p. 34.

% MARQUES NETO, Floriano de Azeved@ bipolaridade do direito administrativo e sua SIgIgio.
Artigo disponibilizado em classe. Out/2013, p. 8mSlestaques no original.

O lbidem,p. 8.

"I BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nioCurso de direito administrativ®7. ed. So Paulo: Malheiros,
2011, p. 55.
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1.1. Supremacia do interesse publico e funcéo pukdi

A supremacia do interesse publico sobre o privada éealidade, um pressuposto
ao proprio ordenamento juridico estabelecido pareomvivio social harmonicd No
campo do direito administrativo — o campo da dis@éasposta neste trabalho —, tal faceta
se revela na possibilidade de imposicdo por leiodegacdes a terceiros de forma
unilateral, irresistivelmente, sob pena de sangiesiamente estabelecidas e impostas
pelo proprio Estadeponte propria,corrigindo, se o caso, as eventuais falhas. O autor
enumera tais elementos na atuagdo administrativalical como imperatividade,

exigibilidade, autoexecutoriedade e autotuféla

Porém, tal atribuicdo ndo |he permite agir na bukeaeus proprios interesses,
mas sim nos de terceiros sendo esta a ideia cafdrfaingdq com especial atencdo a

funcdo administrativaque € a mais relevante ao estudo.

Como seria isso?

Existe funcdo quando alguém esta investido dever de satisfazer dadas
finalidades em prol dinteresse de outrenmecessitando, para tanto, manejar os
poderes requeridos para supri-las. Logo, tais gsdef@oinstrumentaisao
alcance das sobreditas finalidades. Sem eles,eitifvestido na funcdo ndo
teria como desincumbir-se di@verposto a seu cargo. Donde, quem os titulariza
maneja, na verdade, ‘deveres-poderesinteresse alhei.

Esta a diferenca entre as atividades exercidas ame rproprio e na defesa de
interesse proprio e o das atividades funcionais qesta acepcdo da palavra, indica
atividade em nome proprio no interesse de terget@mvo na advocacia, na procuracdo, na

tutela e curatela etC.

Voltando a Bandeira de Melo, diz o autor que, dedar Administracéo, “ndo ha
espaco para a autonomia da vontade, que € sullatjiela ideia déuncdq de dever de

atendimento do interesse publi€b”A funcdo administrativa pode, assim, ser definida

2 BANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso de direito administrativ®7. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2011, p. 96.

" Ibidem.

" |bidem, p. 72. Destaques no original.

S MAZZA, Alexandre.Manual de direito administrativdddo Paulo: Saraiva, 2011, p. 54.

"8 lbidem,p. 27.
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como “aqueleexercida preponderantemente pelo Poder Executivm carater infralegal

e mediante a utilizagéo geerrogativas instrumentai$

Para o mesmo autor:

Quem exerce “fungcdo administrativa” esta adscritcsadisfazer interesses
publicos, ou seja, interesses de outrem: a cafietile. Por isso, o uso das
prerrogativas da Administragdo € legitimo se, quamda medida indispenséavel
ao atendimento dos interesses publicos; vale die@rpovo, porquanto nos
Estados Democraticos o poder emana do povo e enpreemito terd de ser
exercidd®.Onde ha funcéo, pelo contrério, ndo h& autonomigomtade, nem a
liberdade em que se expressa, nem a autodetermirgdinalidade a ser
buscada, nem a procura de interesses propriospgiessia adscricdo a uma
finalidade previamente estabelecida; e, no cadomgio publica, ha submissédo
da vontade ao escopo pré-tragado na Constituicatadei e ha o dever de bem
curar um interesse alheio, que, no caso, é o seerpublico; vale dizer, da
coletividade como um todo, e ndo da entidade gewveemtal em si mesma
considerad3.

Veja-se, portanto, que a ideia de funcado administraeforca a visdo de que os
orgaos e agentes estatais atuam em defesa dessat®igue ndo Ihe sédo proprios, mas sim
de toda a comunidade. Agem no estrito cumprimeatdeder legal — tomando emprestada
a expressdo do Direito Penal — para satisfazerloagyie democraticamente foi
estabelecido pela populacédo e em prol desta. Ndocsomente em beneficio proprio, mas

sempre com os olhos voltados para a satisfacéa chociedade como um todo.

Bem por isso, ao se verificar o contraste entrgerésse publico e o privado, este

sucumbe diante daquele, na exata medida neceasé@atizacdo do primeiro.

1.2. Indisponibilidade do interesse publico

Resumidamente, a potestade conferida ao Estaddegiaiaada por seus agentes

nao podera ser feita de acordo com a vontade prdpstes, eis que detém apenas a guarda

""MAZZA, Alexandre.Manual de direito administrativdS40 Paulo: Saraiva, 2011, p. 55-56. Destaques no
original.

8 BANDEIRA DE MELLO, Celso AntdnioCurso de direito administrativ®7. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2011 p. 72.

" |bidem, p. 98. Diferencia o autor, na linha doutrinarididaa, o interesse publico primario, pertinente a
sociedade como um todo e, portanto, o verdadeinteddo consagrado pela lei, e o interesse publico
secundério, que “atina tdo-s6 ao aparelho estagianto entidade personalidade (...), que s6 pede s
validamente perseguido pelo Estado quando coin@darm o interesse pulblico primario” (p. 99).
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e ndo a titularidade do interesse pubficétrelado ao ideario de supremacia do interesse
publico, “o agente ndo tem poderes de disponilnbgdad age em obediéncia ao interesse
publico concretamente existente, como motivo ded@r impulsionado pela vontade
funcional de obedecer ao comando da pessoa jupdigéa a que pertence”, como dever
de oficio, para realiza-1§ sendo, portanto, instrumentais nesta atuacdo ¢poderes-
deveres”, na expressdo de Santi Romano, conformetagn por Bandeira de Meffo
Para cumprir seu dever, ha de se valer do poddhgueatribuido pela lei, no exercicio da

funcdo administrativa que lhe incumbe.

Porém, se o0 agente vai além do que a lei autotizdetermina, ou age dentro de
uma aparente legalidade com fito egoistico valesel@a posicdo que ocupa, estara
incidindo ora emexcesso de poddiquando, por exemplo, o funcionario emprega na
cobranca de tributo meio vexatdrio ou gravoso, &l ndo autoriza, conforme disposto
no artigo 316, 81° do Codigo Penal), ora éesvio de finalidadéquando, por exemplo,
deixa de exarar multa por excesso de velocidade @amdutora de veiculo por ser esta
bonita, podendo incorrer até mesmo em prevaricagidprme disposi¢cao do artigo 319
do mesmo Cddigo Penal), respectivamente, ambamafigleabuso de poder.

Assim, somando-se 0s principios — supremacia epodibilidade do interesse
publico — tem-se o regime juridico administrativm @ual se submete a Administracao
Publica. Como visto, a sua correta efetivacdo digpelo manejo de poder extroverso, de
poder de mando sobre terceiros, sempre adstritpuacestabelecem Constituicdo e a lei,
com a minima intervengdo necessaria a sua coragatizquando em colisdo com outros

interesses legitimos, porém subalternos aos isesgaiblicos.

1.3. A legitimidade do exercicio do poder extrovecs

Na mesma linha da indisponibilidade do interesd#iqu} Max Weber trabalhou
com alegitimidadeno tocante ao exercicio do podédais tarde, tal conceito é trabalhado

por Kelsen, Arendt e Habermas, mas todos partepmiaerdial constatacdo weberiana de

8 ARAUJO, Edmir Netto deCurso de direito administrativé. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 77.

8 |bidem,p. 78.

8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nioCurso de direito administrativ®7. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2011, p. 98.
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que, de uma forma ou de outra, h4 de se encontrdundamento de validade que torne

aceitavel a dominagéo de um sobre outro.

Num primeiro enfoque aproximado, podemos definigitimidade como sendo

um atributo do Estado, que consiste na presencangrparcela significativa da

populacdo, de um grau de consenso capaz de assegotzediéncia sem a

necessidade de recorrer ao uso da forga, a nfrseasos esporadicos. E por
esta razdo que todo poder busca alcancar conseéesananeira que seja

reconhecido como legitimo, transformando a obediémm adeséo. A crenca na
Legitimidade &, pois, o elemento integrador nacéade poder que se verifica
no ambito do Estadd

N&o ha espaco para contestacdo quando o Estadwo dkn legalidade, faz
cumprir o comando de efetivacdo do interesse pubicnda que em detrimento de um
interesse particular. Quando da aplicacdo de umianpor infracdo de transito, por
exemplo, ndo ha de se oferecer resisténcia secaséoi motivada por uma atuacdo em
desconformidade com a lei. O agente de transitoneaessita explicar toda vez que autua
uma pessoa que o faz de acordo com aquilo quaietia que tacitamente, concordou ao
submeter-se ao ordenamento patrio, nele incluinldastas regras pertinentes ao uso de
veiculos automotores, bem como as exigéncias e abampentos esperados dos
condutores. Isto j4 est4 implicito na relacdo. Butuado, em ndo havendo ilegalidade,
compreende a situagcdo e, mesmo que irresignado, oféi@ce resisténcia. Est4,
igualmente, imbuido do sentimento de aceitacédo elaquunicdo que o Estado, via seu

agente de transito, impde contra si.

Deste modo, o exercicio de poder extroverso caldgielo Estado a atuacéo da
Administracdo Publica dentro do marco regulatéorelgime juridico administrativo ao
qual estd afetada serd legitimo tdo apenas quasidja eem conformidade com as
prescricdes estabelecidas. O proprio cidaddo — dihomem-médio”, na conhecida
expressdo do Direito Penal — adequa-se a esteiddefinscio da necessidade de
estabelecerem-se limites a sua atuacdo quandonwivimsocial, concedendo a criacao,
efetivacdo e fiscalizagdo destes regramentos aqueleeria o guardido dos interesses de

todos — do interesse publico —, para que haja grdeguranca e satisfacéo geral.

8 LEVI, Lucio. In BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gifranco. Dicionario de
Politica. 7. ed. Brasilia: Editora Universidade de Brasfl@95, p. 675, vol. 2.



45

A ideia do exercicio do poder extroverso de mar@iima, instrumental e com a
finalidade de se obter o bem comum é fundamental rgdembrar que a agédo do Estado e
da Administracdo Publica sdo realizadas em nomeurda comunidade maior, em
interesses maiores que aqueles dos agentes redeslas ou do ente nos quais trabalham.
Se a intromissdo em bens e direitos alheios spdaxezes necessaria para se atingir as
finalidades maiores do cidaddo e da comunidesta, atuacdo deve ser a melhor possivel,

com o menor desconforto e o maior ganho para todos

2. Principios constitucionais e fundamentais da Admirsitracdo Publica no Brasil

A Constituicdo da Republica Federativa do BrasiD8ele outubro de 1988 traz
em seu artigo 37caput os principios que deverdo reger toda a atuacéseds entes,
orgaos e agentes, elencando aqueles que o pensamh@ntonstituinte elegeu por

indispensaveis: legalidade, impessoalidade, m@adidpublicidade e eficiéncia.

a) (estrita) Legalidadea atuacdo da Administracdo Publica se da sesyirdegem
para efeito de legitimidade de sua atuacédo, rel@ndo-se as licbes do regime
juridico administrativo a que esta subordinadap&® o particular € licito fazer
tudo o que a lei ndo proibe, a Administracdo caberfapenas o que ela autoriza ou
determina, dai a “estreiteza” do conceito;

b) Impessoalidade necessidade de ndo se prejudicar ou beneficiasops em
detrimento dos demais. A teleologia de toda acdwirastrativa € a do bem
comum, do interesse publico (conforme visto anteremte nesta obra), e ndo a de
prestar favores a determinada pessoa. A segundarréiecia do principio da
impessoalidade é a de que a agdo estatal se riadepiar meio de a¢cdes humanas,
advindas daquele investido de poder estatal paradaguele modo. O que faz,
portanto, nao lhe é imputado, mas sim, ao Estado;

c) Moralidade: ndo basta apenas abster-se de condutas ilicitaffagrantemente
absurdas. E determinado ao gestor publico que @ateise dividas acerca ndo
apenas do acerto das decisdes, mas da probidasigadstuacdo. Tanto € que a
prépria Lei de Improbidade Administrativa (Lei n¥39/1992) admite atuacdes

gue, embora ndo causem prejuizo monetario ao eyarenriquecimento ilicito do
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agente improbo, violem “os deveres de honestidaggarcialidade, legalidade e
lealdade as instituicbes” (artigo Xhpu);

d) Publicidade a todos é dado saber o que a Administracao tez @e fazer, tanto
para fins de informacdo quanto de fiscalizacdosalgadas as hipoteses de
seguranca nacional ou protecdo da intimidade, aedgndo, em qualquer caso, o
interesse publico;

e) Eficiéncia um dos cernes da presente obra, € a obrigacddexvey de realizar
“mais com menos”, de forma a entregar aos cidadénsservico publico de

gualidade, tempestivamente e com o0 menor disp&udiGeus recursos.

Evidentemente que ha principios outros, implic{tsmo os trazidos no regime
juridico administrativo) ou explicitos em normagragonstitucionais, tais como 0s que

veremos a seguir, em complemento aos trazidos nstiocao.

Buscando estabelecer um norte para as atividadésdofenistracdo Puablica, o
Decreto-Lei n° 200/1967, ainda em vigor para a Austiacao Federal, prescreve como
seus principios fundamentais o planejamento, adeoacdo, a descentralizacdo, a

delegacao de competéncia e o controle (artigosl8).a

a) Planejamentoantes da atuacdo, é necessario reconhecer clagaogenbjetivos e
as metas a serem alcancadas, bem como seus &N&bdgsor outra razdo ha planos
anuais (e plurianuais), previsdo orcamentéria, @a, @ andlise antecedente das
guantias a serem despendidas nas atividades ssfatajramacao de desembolso,
dentre outros;

b) Coordenacao as atividades da administracdo devem ser pensiasaneira a
permitir ndo apenas a participacdo de todos oshades na cadeia de comando (o
gue abarca a ideia de administracdo democraticg,para que nao haja perdas na
execucao ou sobreposicdes de atribuicdes, comsgastwis. Ademais, o trabalho
em equipe permite a compreensao das ordens, sdi&paos meios, as sugestdes
dos subalternos e a avaliagéo posterior do efeénéarealizado sob regras claras.
Um exemplo desta coordenacéo é a prescrita padagdes ambientais dentro do
chamado “mosaico” de competéncias disciplinado eéigClomplementar 140/2011.

Outro exemplo é o de Conselho da Republica, érggerr de consulta do chefe
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méaximo do Poder Executivo, previsto nos artigoe8® da Constituicdo Federal
de 1988 e regulamentado pela Lei n® 8.041/1990;

c) Descentralizacdoas atividades de direcdo e execucao deverao its@ganmente
distintas, estabelecendo-se convénios com as widaderadas abaixo da Unido,
OuU mesmo com a iniciativa privada, para a impleagid dos programas e metas
estabelecidos no ambito local. Ainda, ha previsimdb se agigantar o Estado (e,
via de consequéncia, a propria Administracao Paplidevendo desobrigar-se da
realizacdo de tarefas executivas materiais sem@egssivel, socorrendo-se, para
tanto, da iniciativa privada, ressalvada seguramgeional e interesse publico.
Ressalva-se que a Constituicdo Federal de 1988erjmwsao referido decreto,
modificou um tanto estas disposicdes ao fazer uivigdd de competéncias e
tributacdo mais federativa de fato, embora aingad@arotagonismo da Uniao;

d) Delegacdo buscando assegurar “maior rapidez e objetividade decisdes,
situando-as na proximidade dos fatos”, é possiuet @ superior delegue
atribuicées ao subordinado, isto €, que o0 que esadiribuicdo pratique acdes que
seriam originariamente de competéncia do ente guper

e) Controle as atividades administrativas devem ser analksadan o fito de se
atingir seus objetivos, razdo pela qual deverdo fsmalizadas pela chefia
competente no tocante as diretivas estabelecidaa @plicagdo dos recursos
publicos nesta atuacdo, com racionalizacdo mediarteessos simplificados e
mesmo supressdo de controles meramente formaisaigl gustosos do que o

proprio risco.

Embora muitos fagam criticas ao referido documentesmo fazendo referéncia
tdo-somente ao periodo ditatorial em que foi foedal —, é notavel a qualidade das
orientacbes e a preocupacdo com 0 servico publiemuado as necessidades e aos
recursos disponiveis. Evidentemente que melhowa®m sempre ser apontadas, mas o
fato é que ndo se podem negar 0s aspectos pogitigpestos pela norma, ainda que se
ressalve que o mundo dos fendmenos néo se altémavpatade da lei, mas pela
materializacdo de sua vontade. De novo, 0 aprimeméané o caminho, e ndo o abandono

das diretivas.
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Um destes aspectos criticados na normativa e qugecam a atuacao
administrativa — tornando-a menos eficiente, pootanseria a de obsessao por controles
prévios, partindo-se do pressuposto da ma-fé dangstrador publico. Embora nédo se
possa afastar esse receio, considerando-se o prigrico de escandalos e corrupcéo
que assolam a maquina publica, de fato a fixacdla peé-analise da atuacao
administrativa é perniciosa. Porém, destaca-se qupréprio documento traz uma
amenizacao destes controles prévios desnecessatgmenforme se |é ao final do item

“e”. Portanto, ja ha a ideia de controdeposteriorj sem a dispensa dos anteriores.

Alids, a norma € prospectiva na medida em quea@atrem seu texto, de 1967,
uma das justificativas da futura Reforma Admintsteade 1998 ao buscar privilegiar os
controles de desempenha posteriori no lugar de rigidos controlea priori e

concomitantes.

N&o apenas isso, mas também em relacédo aos déemaigau principios), ndo se
visualiza sua completa dispensabilidade. Claro, idsab de competéncias pela
Constituicdo tornou sem efeito algumas espéciesdekrentralizacdo ou delegacéo
propostas pela norma em comento, mas apenas naodifiecas, e ndo eliminando-as do
ordenamento juridico. Planejamento e coordenagddésévalidos & época quanto agora,
ainda mais quando se esta falando de orcamentdEqsjbde recursos pertencentes a
coletividade e de servidores que servem ao cidad#@#m ao governo de plantdo ou a seus
patrocinadores eleitorais. Se se estd a lidar cot@reisses maiores, maior sera a
necessidade de aplicacdo correta de recursos haeneanmnetarios na consecucdo dos

desideratos da sociedade.

Os principios trazem as diretrizes maiores pargganizacdo. No caso, temos 0s
principios orientadores da Administracdo Publicalfados para a geréncia adequada de
recursos publicos — ndo apenas financeiros, masiadrionais e pessoais —, 0S quais se
complementam com as diretrizes trazidas pelos iesosl da administracdo em geral e da
gestdo destes elementos. E a ideia de gestdoaublic
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3. Gestao publica

Para que a organizacao estatal cumpra suas fuded@gsir os interesses publicos
(tais como justica ou defesa), € necessaria a iaaggio e administracdo dos recursos
materiais € humanos para a correta implementacggdasdmetas no espaco-tempo. Trata-se
da gestdo publicaassim definido por Clezio Saldanha dos Santas:péanejamento, a
“organizacao, a direcdo e o controle dos benseeeisges publicos, agindo de acordo com
0s principios administrativos, visando ao bem comparn meio de seus modelos

delimitados no tempo e no espatd.”

Pedro Mufioz Amato possui conceito analogo ao apregoe: “no estudo da
Administracdo Publica, o objetivo final é melhoaarpraticas administrativas do governo,

para, assim, melhor servir aos interesses pUblkmssideais e as necessidades do p&vo”.

Assim, é funcdo do administrador publico considergeriodo historico em que
se insere, bem como as complexidades de sua taredsfrutura da organizagdo, as
politicas adotadas e outros aspectos, considerasmdmnflitos de interesses aos quais a
Administracdo Publica estd sujeita, tanto no canpmtitico de suas liderancas e de
prioridades, quanto dos préprios interessados eficérios da atuacao estatal. O servidor
publico, na gestdo publica, € um administrador elestbe interesses de terceiros (funcao
publica), devendo, portanto, zelar pela defesarf@ippamento e conservacdo dos
interesses publicos, razédo de existir da proprimiAtstracdo Publica.

Sabe-se, porém, que a Administracdo Publica gézeesses alheios — de novo a
ideia defuncdo administrativaEsta a trabalhar com bens e servicos que serveragsio
agentes publicos internos ou aos transitérios st&faados nas cupulas dos Poderes, mas
sim a interesses que ultrapassam os limites daniaega@io estatal. Diferentemente do
mundo privado, onde se trabalha com vistas a (Gg)rimteresses proprios da organizacao,
em primeiro lugar, sem se desconsiderar os denmisesses sociais da atividade
econbmica e de seus agentes, € verdade que ashaegasl e diferencas devem ser

apontadas. Passemos a elas.

8 SANTOS, Clezio Saldanha ddstroducéo & gestéo public&. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 47.
8 AMATO, Pedro Mufioz.Introducdo a teoria geral de Administragcdo Publica. ed. Rio de Janeiro:
Fundagédo Getulio Vargas, 1971, p. 88.
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3.1.Diferencas basicas entre gestéo publica e gestdavada

A ideia de gestdo ndo nasceu no Poder Publicos antal como o principio da
eficiéncia, adveio da esfera do mundo privado, estap de empresas. Assim, torna-se

elucidativo quadro trazido pelo mesmo Amato aordifeiar as duas esferas:

GESTAO PUBLICA | GESTAO PRIVADA

ASPECTO » Funcionamento e <« Ha autonomia
POLITICO resultados, bons ou decisoria.
maus, tém impacto e« O impacto politico
politico; € menor.
* O processo decisério
sofre fortes ingeréncias
politicas.
ASPECTO * Orientada para o bem- <« Orientada para ©
ECONOMICO estar social, lucro;
e Output (produto) em e« Outputmensuravel;
grande parte ndo e« Organizacado
mensuravel, competitiva,
» Organizacoes ndo ¢ Rentabilidade vital
competitivas no para o crescimento e
mercado; sobrevivéncia.
* Rentabilidade
dispenséavel (custo-
beneficio).
ASPECTO * Muito afetada e/ou < Tem controle mais

ORGANIZACIONAL

dirigida  por  forcas
externas;
* Objetivos econdmicos
e sociais;

» Alto grau de

interdependéncia entre as * Maior

amplo sobre ela
mesma,
* Objetivos

predominantemente
econdmicos;

autonomia
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organizacgoes; em relagdo a outras
« Orgdos com fungBes organizagdes;
mdaltiplas e « Orgios com
concomitantes; funcionalidade
« Caréncia de banco de especifica e bem
dados; discriminada;
« Geréncia com grande < Existéncia
rotatividade; frequente de banco de
+ Gerentes ndo dados;
assumem riscos proprios. * Geréncias mais
estaveis;
 Ha risco de
emprego de capital se
houver insucesso.
Para o funcionamento do setor publico, h& aindeoswspectos relativos a gestao
de pessoas (admissdo, demissdo, numero, remuneraigdy compras e

contratacdes, obtencado de recursos financeirgoéjeto de leis especifics.

Observe-se que a diferenciacdo de setor publicovado € importante na medida
em que revela como pode ser dificil fazer a trasigfo daquilo que se verifica em um
para o outro. A extensdo das consequéncias pelileaacdes, mensurabilidadeoditput
competitividade ambiental e outros aspectos mostrafio dispares estes mundos podem

Ser.

Para o presente trabalho, porém, estuda-se alekstdbide pessoal nos entes, isto
€, a permanéncia dos colaboradores nos rumos daipagao. Este ponto € de especial
relevancia para 0 nosso tema, com reflexos em guttaro, mas tendo em vista a sua
correlacdo com maior ou menor eficiéncia dentrecie publico, o qual maneja recursos

publicos, isto €, de terceiros e em interesse uealestes.

8 AMATO, Pedro Mufioz.Introducdo a teoria geral de Administragcdo Publica. ed. Rio de Janeiro:
Fundagédo Getulio Vargas, 1971, p. 80.
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O quadro j& indica a percepc¢do vinda do ramo dediziéda Administracdo de
que ha alta rotatividade no servigco publico em mdasa estabilidade da geréncia no
ambiente empresarial. E interessante ressaltaaspteto, mesmo diante da perplexidade
que se pode sentir uma vez que a estabilidadeuscogino caracteristica do exercicio do
cargo nao na esfera privada, mas na publica. Addgidicaria o caminho contrario, mas
nao foi o que a histdria registrou. A estabiliddéeservidores publicos vem de longa data.
Apenas para ilustrar com o exemplo brasileiro, hi&@dentes que remetem ao século
X1X 8. No mundo privado, o surgimento da estabilidaddut@ionario liga-se tanto aos
estudos de Fayol quanto ao surgimento do sistenpaadieicdo fordista, ambos do inicio
do século XX. Para aquele, a estabilidade serveocelamento necessario para o
aprendizado das funcdes. Neste, com a padroniziggigrodutos e a linha (esteira) de
producdo para trabalhadores com especializacdo mgnas uma funcdo, modo de
producdo que se estabeleceu como regra no munporativo, buscou-se naturalmente a
estabilizacdo do empregado na empresa dentro ldggta a qual, mais tarde, evolui para

a retencdo de quadros qualificafos

87 Cf. histérico da estabilidade para os servidordsipos no Brasil, mais adiante.
8 ANTUNES, RicardoAdeus ao trabalh®. ed. S&o Paulo: Cortez, p. 20.
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CAPITULO Il — BUROCRACIA E ADMINISTRACAO PUBLICA

1. Burocracia em Max Weber: sistema e quadro de colabadores

MacRae afirma a crenca de que “Weber foi um graedpecialista em
diagnédsticos socioldgicos, um autor que ainda node pfalar sobre as origens e a
verdadeira esséncia da nossa sociedade industdal mosso terrivel, mas prodigioso

século [XX]".

Para Weber, “o tipo mais puro de exercicio da @&dde legal é aquele que

emprega unguadro administrativo burocrati¢é’.

Para melhor entendimento, passemos a citacdoahtigypassagem:

O tipo mais puro de exercicio da autoridade legaléele que emprega um
guadro administrativo burocratico. Somente o claefpremo da organizacéo
ocupa sua posi¢do de autoridade em virtude de @acdp, eleicdo ou designa-
¢do para a sucessdo. Mas mesmo sua autoridadesteonsim &mbito de
competéncia legal. O conjunto do quadro administratsubordinado a
autoridade suprema é formado, no tipo mais purdjmigonarios nomeados que
atuam conforme os seguintes critérios:

1) Séao individualmente livres e sujeitos a autat@apenas no que diz respeito a
suas obrigac@es oficiais.

2) Estado organizados numa hierarquia de cargasnetate definida.

3) Cada cargo possui uma esfera de competéncisgmalo legal, claramente
determinada.

4) O cargo é preenchido mediante uma livre relag@atratual. Assim, em
principio, ha livre selecéo.

5) Os candidatos séo selecionados na base deicagiEs técnicas. Nos casos
mais racionais, a qualificacdo é testada por examleda como certa por
diplomas que comprovam a instrucdo técnica, oizati-se ambos os critérios.
Os candidatos sdo nomeados e néo eleitos.

6) Sao remunerados com salarios fixos em dinhaaomaioria das vezes com
direito a pensdes. Somente em determinadas ciémgias a autoridade
empregadora, especialmente nas organizacbes psjvaden o direito de
rescindir o contrato. Mas o funcionario é sempreelpara demitir-se. A escala
salarial € inicialmente graduada de acordo conwel tiierarquico; além desse
critério, a responsabilidade do cargo e as exigémbostatussocial do ocupante
podem ser levadas em conta.

7) O cargo é considerado como a Unica ou, pelo sygrmoncipal ocupagéo do
funcionario.

8 MACRAE, Donald GunnAs ideias de WebeTraducdo de Alvaro Cabral. Sdo Paulo: Cultrix, &wditda
Universidade de S&o Paulo, 1975, p.17.

 WEBER, Max.Os Fundamentos da Organizacdo Burocratiecana Construcdo do Tipo Idedh:
CAMPOS, Edmundo (organizacdo e traduc&ciologia da Burocracia4. ed. Rio de Janeiro: Zahar
Editores, 1978, p. 15. Sem destaque no original.
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8) O cargo estabelece os fundamentos de una eareiiste um sistema de
"promocdo" baseado na antiguidade, no merecimangmoambos. A promocao
depende do julgamento dos superiores.

9) O funcionario trabalha inteiramente desligadopdapriedade dos meios de
administracdo e ndo se apropria do cargo. Estatesuge una rigorosa e
sistematica disciplina e controle no desempenhcadgo®

Nao é dificil notar a influéncia da burocracia wédmea no contexto do Poder
Publico, especialmente no tocante a organizacasealasagentes e das normas que |lhe sdo
aplicaveis. Principios como impessoalidade (evelerds itens 1,5,9), poder disciplinar
(1,2,3,9), exclusividade na prestacdo do servicoligmi (item 7%, promocdo por
antiguidade e merecimento (ite)8 dentre outros, demonstram a opcdo pelo arquétipo
técnico-racional burocratico descrito por Weberapamelhor organizacdo do Estado e ,

dentro dele, da Administracéo Publica.

Weber chegou a tais conclusdes ao analisar a aega@ dentro das fabricas e
perceber que a racionalizacdo e a burocracia pammitom consideravel seguranca a
previsibilidade de resultados por meio de tomadasiecisbes adequadas ao longo do
processo produtivo. Assim, seria possivel tambénEsiado produzir e implementar
politicas adequadas por meio de um aparato efgi@dtnico e organizado, tal como as

organizacdes privadas.

Entretanto, Weber faz a ressalva de que tal ideseita adequado para a
realizacdo material imediata dos objetivos promst ndo para a eleicdo de meios,
diferenciando o burocrata (técnica e repeticag)aliiico (campo da inovacao), o que sera

modificado mais tarde com o adventordgaw public management

De qualquer forma, ja é possivel visualizar em Webereocupagdo com 0s
agentes estatais e a sua relevancia no funcionanael@quado do aparato estatal, da

Administracdo Publica e do exercicio da funcéo ipébl

L WEBER, Max.Os Fundamentos da Organizacdo Burocratiecana Construcdo do Tipo Idedh:
CAMPOS, Edmundo (organizacdo e traduc&ciologia da Burocracia4. ed. Rio de Janeiro: Zahar
Editores, 1978, p. 15-24. Destaque no original.

%2 Cf. disposicdo constitucional que limita o acimudie cargos publicos para professores, técnicos e
profissionais de saude (artigo 37, inciso XVI), ms&rgdos (artigo 95, paragrafo Unico, incisos llellV) e
membros do Ministério Publico (artigo 128, 85°jsndl, alineas “b” e “d") .

%3 Cf. disposicdo constitucional de indicacdo de Btiois do Tribunal de Contas da Unido (artigo 73, §2
inciso 1), magistrados em geral (artigo 93, inciBaslIl; artigo 107, inciso IlI; artigo 115, in@dl).
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Esta a burocracia ora analisada: trata-se do quadroional subjetivo da
Administracdo Publica, formado por agentes publicsie é, as pessoas fisicas que, pela
teoria do Orgao, ao exercerem legalmente a fungética, o fazem como se o proprio

Estado (ou a propria Administracédo Publica) a fieres

O escopo da pesquisa € apenas o entorno daquedeseqgprestam a funcéo
publica na Administracdo Publica direta, nos sewigpicos de Estado, isto €, 0s servi¢cos
publicos préprios, das atividades tipicas de Estatdo sua atividade-fim, para que se
concretizem as diretrizes constitucionais basildeeEstado democratico de direito.

Evidentemente algumas conclusdes podem ser estsnaad demais integrantes
do servigco publico, ainda que em atividades-meioeau servicos improprios ou de
utilidade publica, como, por exemplo, a pereniddelempregados publicos, ainda que em
relacbes contratuais com a Administragdo, sob regigletista (e algumas normas de
carater publico), ou mesmo sob a égide da imprecséire a duracdo da confianga, no
caso de cargos comissionados. Todavia, 0 cortdeamdgico realizado determina a
analise apenas no tocante aos servidores publists @©u servidores funcionarios
publicos?).

Por outro lado, ficam fora do presente estudo ogckees temporarios que, por

Obvio, exercem fungBes publicas em carater preegpantual.

Quando se fala enburocraciag acorrem quase sempre muitas outras ideias:

entrave, desperdicio de tempo e energia, de madsidjeitinho”, dentre outras.

Uma das reclamacgdes recorrentes em nosso meiai@spnte em nosso pais
(mas ndo apenas nele) € a de “excesso de burdcrémiando-se até mesmo ao
surgimento do neologismo “burrocracia” — ou “busi@acdo”, de acordo com Hélio
Beltrdd”® — como que a designar a inutilidade e mesmo pidsi de determinadas acées
dentro de organizac¢des tanto privadas quanto ganemntais, a despeito de serem mais

% ARAUJO, Edmir Netto deCurso de direito administrativé. ed. S&o Paulo: Saraiva, 20p3292.
% NOHARA, Irene PatricieDireito administrativo2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 56.
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evidentes no campo de atuagdo estatal, direto oulglegacado, tal qual ja constatou
Azevedo Marques Neto: “somos uma nacéo cartdfial”

Em outras palavras,

Segundo o conceito popular, a burocracia é visa@dizgeralmente como uma
empresa ou organizagdo onde o papelério se madtiplise avoluma, impedindo
as solugbes rapidas ou eficientes. O termo tambémpgegado com o sentido
de apego dos funcionarios aos regulamentos e sotaaisando ineficiéncia a
organizacao. O leigo passou a dar o nome de buiacaas defeitos do sistema
(disfuncées) e ndo ao sistema em si me¥mo.

Seria este o verdadeiro ou original significadddeocracia?

Uma palavra owigno linguisticoé formada de “significante” e “significado”. O
primeiro termo refere-se as letras e fonemas gugdem a parte fisica da palavra, ou
seja, sua forma de escrita e de pronuncia. Jaumdediga-se a ideia, ao conceito a que tal

signo faz referéncia. E o contetdo ideal ou alusttattermo, revelando seu sentido.

Assim, aburocracia no tocante ao seu significado, sofre a ocorréacigue se

conhece popolissemiaisto é, assume mais de um significado.

Outras palavras ha que assumem significados varfadsquela, porém, sofre
uma polissemia especifica, pois muda do significadsitivo original para o seu exato

oposto, em algo negativo e depreciativo.

Héa algumas palavras que assumiram exatamentesestdo inverso, nao apenas
porque a etimologia ndo foi suficiente para maagtiheste ou naquele sentido, mas

também pelo uso cotidiano e contextualizado déste®s no decorrer da histdfia

% O autor comentava sobre a iniquidade de se epigirnorma do Conselho Nacional de Transito o
reconhecimento de firma na indicacdo do infrataangio na conducdo de veiculo automotdorrfal do
Advogadgano XXXVII, n. 371, p. 13, 2012.

° COLTRO, Alex. A burocracia: organizagbes e tipologiasESALQ-USP. (2006). Disponivel em
<https://lwww.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&soa=web&cd=1&cad=rja&ved
=0CCwQFjAA&url=http%3A%2F%2Fwww.economia.esalq.uspo2Fintranet%2Fuploa
dfiles%2F1075.doc&ei=w6bRUuoyxLSWBMKogIAM&usg=AFQNENg3Cb2izaLP_Br

WWAChBAtKu4Y gé&sig2=clXd3jvcxbwl1l9vgrdhVeyA&bvm=bv.5%26428,d.cWc >,
Acesso em 04/2014.

%Y. g.“manga” de camisa ou “manga” como fruta.

% Por exemplo, a palavra “formidavel” etimologicareeremete dormidareque, no latim, representa algo
gue “causa medo, pavor, horror”. Entretanto, algomfdavel hoje é algo “fantastico, maravilhoso” —
exatamente o oposto. Noutro exemplo, a palavra focegl’ (em latim,mediocrid, a qual designava “estar
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Ludwig Von Mises, economista austriaco, colocouusotracia em termos de

neutralidade ao comenté-la da seguinte maneira:

Para essas objecBes devemos responder novamerdebgrecracia em si nao é
nem boa nem ma. E um método de gestdo que podplssdo em diferentes
esferas da atividade humana. Existe um campo, er,sabmanuseamento do
aparato de governo, no qual sdo requeridos métdroscraticos por
necessidade. O que muitas pessoas hoje em diademarsi um mal ndo é a
burocracia como tal, mas a expansdo da esfera amagq@administracédo
burocratica é aplicada. Esta expansdo € o resultaelotavel da restricdo
progressiva da liberdade do cidaddo, da tendénogmente de politicas
econdmicas e sociais de hoje em direcdo a suléiituia iniciativa privada pelo
controle governamental. As pessoas culpam a buwiacranas o que elas
realmente tém em mente s8o os esforcos para torriastado socialista e
totalitaric'®’.

A burocracia, portanto, ndo se iniciou como alggatigo. Antes, “ (...) a
burocracia, no seu sentido puro e técnico, foiirasa no propdésito de se alcancarem a
eficiéncia e a eficacia na gestdo publica, paradenprojecdo politica e econémica do
Estado™®. Nohara também afirma que: “ (... ) basta verifipae a burocracia foi conceito

desenvolvido para imprimir nas praticas administaatjustamente mais eficiénct&®

Claro: a racionalidade propugnada pela burocragsgd alcancar a eficiéncia, na
medida em que meios adequados para os fins alnsep@Elovoltam para um desforgo
minimo voltado para gerformanceméxima, conjugando eficacia e eficiéngticto

senst® na mesma atuacao.

Assim, este cambio de significado para o extremostap deixou no termo
“burocracia” uma ideia de barreira odiosa, de difiade, de apego a formalismos vazios e

de regras cogentes absurdas.

N&o era essa a ideia de burocracia original, casto.\A mudanca ocorreu com o
tempo. E importante reconhecer este fendbmeno paemder porque héa tanta critica ao
termo quando, de fato, seu propésito era outrae \dier, antes de se “combater a

na média” ou simplesmente “comum”. Hoje, porém, tleme carga pejorativa, designando algaito
abaixoda média.

190 MISES, Ludwig VonBureaucracy New Haven: Yale University Press, 1944, p. 44.

91 51LVEIRA, Raquel Dias d&Rrofissionalizacéo da fungéo publidaelo Horizonte: Férum, 2009, p. 24.
192 NOHARA, Irene PatriciaReforma administrativa e burocracianpacto da eficiéncia na configuracdo do
direito administrativo brasileit&sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 60.

103 ¢, Capitulo 111



58

burocracia”, melhor seria entender o gwalmentesignifica e, entdo, aprimorar sua

aplicacdo no mundo fético.

A burocracia surge para substituir formas menasicés de regramento e direcdo
— as formas de dominacéo carismética ou tradicifmettimonial) do mesmo Webé&t
justamente para direcionar o agir estatal sob ¢éedimais propicias ao atendimento dos

interesses publicos e, portanto, menos propensastara por interesses outros.

Em suma, a burocracia nao €, em si mesma, um misAdenomina uma forma
de gestdo técnico-racional com vistas a um resulefitiente dentro de uma dada

organizacéao.

Nos limites deste trabalho, a burocracia represémtama de gestdo publica

impessoal, eficiente, ndo patrimonial, sob a édaléegalidade.

2. Administragdo Publica e burocracia

O proprio Direito Administrativo, que poderia semsrizado como 0 meio de
concretizacdo das diretrizes publicas estabelecig@do ordenamento juridico
(notadamente a Constituicao), vale-se do conceitbudocracia, especialmente no tocante
a gestdo do Estado e a forma de execucdo de sopaliddides. Nesta vertente
organizacional, a burocracia, fundada no modeloionatlegal, vai substituir a
subjetividade, o patrimonialismo e a auséncia ddrotes do poder estatal e no seio da
prépria Administrac&$®. Direito Administrativo e burocracia, portantémt muito em

comum em Sua génese.

Superada a fase da chamada administracdo patalistmi em que se
confundiam promiscuamente os bens e interessededestores do poder com os bens e
interesses publicos, ndo se pode admitir que pesiedtatais estaveis (cargos e empregos
essenciais a movimentacdo da maquina estatalppayaais ao se exige vinculo pessoal de

confianca) sejam apropriadas, distribuidas e gerida bel prazer de transitérios

194 \WEBER, Max.Economia y sociedadiéxico-Buenos Aires: Fondo de Cultura Econémica41$.170-
201, vol. I.
195 |bidem p. 29.
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governantes. Cargos e empregos publicos, como ,regif@a sdo apéndices para a
acomodacédo daqueles que se identificam com a diseg&erior da Administragdo Publica
— ao contrario, devem ser providos por um sistan@essoal que assegure a valorizacao

do mérito e da plena possibilidade de atendertaceisse publicd?®

Essa evolucdo € importante, muito embora néo tesit®d absorvida
completamente no Brasil, ainda sujeito a pratiépgas do patrimonialismo como as
negociagdes politico-partidarias de cargos comissios na Administracdo Publica ou do
nepotismo. Porém, é importante observar que, comtodo, a pratica foi e é aperfeicoada
dentro da Administracdo Publica na medida em gustitaem regras os provimentos por
meio de concurso, a realizacdo de processo lidibatéd forma da lei e outros mecanismos
gue buscam tornar mais impessoal e eficiente 0 t@in o erario. Ainda que uma maior
fiscalizacdo fosse necessaria, o fato € que haninono, a previsdo legal baseada nos

moldes dos controles da burocracia classica.

Dentro do arquétipo da Admiracdo Publica, Nohanaasiza a burocracia da

seguinte forma:

a) Carater legal das normas e regulamentos;

b) Caréater formal das comunicagfes, baseadas em domsmau atas,
cujo original ou rascunho é guardado por um quddrfuncionarios subalternos ou
escrivaes de todas as espécies;

c) Racionalidade e divisao do trabalho;

d) Impessoalidade das relacées;

e) Hierarquia entre autoridades;

f) Rotinas e procedimentos padronizados;

g) Competéncia técnica e meritocratica;

h) Especializacéo e profissionalizacéo;

i) Previsibilidade do funcionamerit

1% MOTTA, Fabricio (coord)Concurso publico e ConstituigdBelo Horizonte: Férum, 2007, p.10.
197 NOHARA, Irene PatriciaReforma administrativa e burocracianpacto da eficiéncia na configuracdo do
direito administrativo brasileit@&sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 29.
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E certo, porém, que as relagbes humanas e as ggapéincias sociais ndo sio
estaticas. Com a evolugdo de conceitos, aprimotamee técnicas e o préprio
desenvolvimento tecnolégico, tudo ira redundar ewas formas de visualizacdo do trato
procedimental e regulatdrio dentro das organizaedes campo das relagdes interpessoais,
com uma nova visdo de mundo e do proprio ser hupmatrabalhador dentro da empresa
ou da Administragao.

Ora, esse cambio € capaz de ndo apenas ratifipag se confirma como positivo,
mas também de indicar o que se revela como odinasoa Aponta-se para as virtudes e

vicissitudes de um sistema ou de uma teoria ou m&smMa técnica.

3. A Nova Administracdo Publica ouNew Public Management
A burocracia, tal como as ciéncias sociais, tambeofui.

Embora ndo se possa negar a sua importancia canemio relevante para o

Direito Administrativo, podem ser apontados aspen&pativos da burocracia, tais como:

a) A supervalorizacdo dos procedimentos e formas, emnmento das
finalidades;

b) A exclusdo do publico, na medida em que resguaata pi 0S
conhecimentos e intengdes do burocrata como foeneodtrole de informagéao e
demonstracéo de superioridade e indispensabilidadgent&?

c) A resisténcia a mudancas, que implicariam em nadeptacoes,
novos conhecimentos e, evidentemente, a exigérsias]

d) Auséncia de inovacdo e conformidade as rotinaspatg manter-se
em “terreno conhecido”;

e) A falta de participacdo democratica ou mesmo dwéntia dos

beneficiarios e cidaddos no processo decisoricnddwvila exclusdo apontada;

1% NOHARA, Irene PatriciaReforma administrativa e burocracianpacto da eficiéncia na configuracdo do
direito administrativo brasileit@&sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 34.
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f) Concentragéo e centralizacdo dos processos desisorgue dificulta
ou até mesmo impossibilita a tomada de varias desisobre as varias atuacdes do
Estado em ramos diversos e complexos de atribyicdes

g) Essa concentracdo de poder e a falta de didlogoagemtes internos
(inferiores) ou externos (usuarios) exacerba aepedo de autoridade, podendo
desbancar facialmente no despotismo.

Portanto, passa-se do paradigma rigido e mecanitastisdo de outrora para um
mundo diferenciado, mais interligado e complexogde aquela realidade de antes, sem,
contundo, poder dizer que houve o abandono daggséafjue, independentemente do
periodo em que ocorreram, revelam-se positivas gpgestdo. Nao ha um abandono, mas

sim um aprimoramento,

Claro que algumas caracteristicas ainda permanecentlevem permanecer —,
naquilo em que demonstraram ser suficientements boadequadas. Reconhece-se, por
exemplo, que a autoridade advinda da legalidadss para o principio de mesmo nome, é

uma conquista civilizatoria que néo sera nuncaetisgvel.

N&o obstante, pode haver uma evolucdo de deterosnaohtos. A legalidade,
por exemplo, no tocante a formas, pode ser melplaraala — e, bem por isso, resguardada
— ao prever, por exemplo, a possibilidade de catagdio de atos administrativos com
defeitos sanaveis, conforme prevé a legisiH¢aalias, isto representara, por outro lado, a
completa reformulacéo de outras diretivas, comofasé em processos e ritos. Agora, nao

mais: a énfase sera nos resultados obtidos, cotrolasa posteriori

Esta evolucédo, verificada de forma marcante nosepailacommon law(como
Nova Zelandia, Canad4, Estados Unidos da Améridagkterrd'® é o New public
management “nova gestdo publica” ou “novo gerencialismo” aimplesmente

“gerencialismo”.

109 “Art, 55. Em decisdo na qual se evidencie ndoratamrem lesdo ao interesse publico nem prejuizo a
terceiros, os atos que apresentarem defeitos sargoderdo ser convalidados pela propria Admirgaivéa

(Lei federal n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999).

19 530 0s governos conservadores de Tatcher em I&¥#9Bfetanha) e Reagan em 1980 (EUA), e os
sociais-democratas na Nova Zelandia, Australiaéei@uanos mais tarde.
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Neste novo molde de gestdo, busca-se a migracawodelo baseado nas regras
(rule-based accontabili)y para um voltado para o resultadperformance-based
accontability; de um comando central e hierarquicamente supgei@nde se emanam as
decisdes para um modelo descentralizado e com raatonomia nestas escolids de
uma estrutura estatal maior e mais complexa, co@rghs atuacdes, para uma menor e
subsidiaria ao regime de mercado, mantendo-se spenaue fosse essencial; de uma
estrutura acostumada ao aumento de gastos senmgregessario, para um que se adeque

aos ajustes fiscais e ao uso mais eficiente dosses publicosvfork better and cost less

Veja-se que ndo had um rompimento ou abandono d#&gw visualizadas e
teorizadas por Weber. Na realidade, ha uma novebicnacdo para a gestao burocratica,
justamente para evitar os percalcos da burocrawcdal, alguns deles previstos pelo
préprio Weber, em busca da tdo almejada eficiér@iagque se tem, portanto, é uma

evolucdo, uma adequacéao das praticas propostas, ama colisédo entre os modelos.

Claudio Roberto Marques Gurgel chega até mesmodo admitir qualquer
diferenciacéo entre administracao burocratica eagarial atribuindo-lhe tautologia “néao
s6 pelo pleonasmo que contém, como também pelan@asée interesse de qualquer
tedrico maior em aborda-la, em toda a literaturahecida, passada e presente”. Seu
radicalismo aponta para o fato de que a burocraoiando sendo sistema administrativo,
mas antes forma de dominacdo racional, materiaBzao dominio das organizacdes
(publicas ou privadas), razéo pela qual ndo hAmesmo uma contradicdo aparente entre
burocracia e geréndig.

S&ao propostas deew public management

a) Maior discricionariedade para as autoridades aditnativas;
b) Substituicdo do controle formal pelo controle deuldos, como
se vé no o contrato de gestdo importado do difestacés, que € um ajuste

realizado entre o Poder Publico e os entes desatieattos ou em colaboracao

1 NOHARA, Irene PatriciaReforma administrativa e burocracianpacto da eficiéncia na configuracdo do
direito administrativo brasileit@&sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 97.

12 GURGEL, Claudio Roberto Marques. Reforma do Estatleber e a estabilidad®evista Archetypon
Rio de Janeiro: Candido Mendes, ano 4, n. 10, 1p9%. Ver também SELZNICK, Philig.VA and the
Grass Rootsa study in the Sociology of Formal Organizati@erkeley and Los Angeles: University of
California Press, 1949.
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com o Poder Publico, estabelecendo-se metas, andilise financeiramente e
cobrando-se os resultados;
c) Autonomia administrativa, financeira e orcament@asa os entes

descentralizados ou em colaboracéo com o PodeicB3bF
Luiz Carlos Bresser Pereira também indica como patémnetros:

a) Descentralizacdo do ponto de vista politico, tremisflo-se recursos e
atribuicdes para os niveis politicos regionaiscaiky

b) Descentralizagdo administrativa, através da defegae autoridade
aos administradores publicos, transformados em ntgsecada vez mais
autbnomos;

c) Organizagbes com poucos niveis hierarquicos, agside piramidais;

d) Pressuposto da confianca limitada e ndo da descwafitotal;

e) Controlea posteriorj ao invés do controle rigido, passo a passo, dos
processos administrativos; e

f) Administracdo voltada para o atendimento ao cidadaoinvés de

autorreferida®™.

Algumas criticas feitas a esse modelo advém da joleia demanagerialism*®,
que, na licdo de Christopher Pollitt, traz consgmmo valores absolutos “a propria
geréncia, o objetivo de aumento constante da prodiatie e a orientacdo para o

17 contrapondo-o o referido autor & abordagem “taiden pra o servico

consumidor
publico”, sem opor o consumidor (gerencialismo puem cidaddo (gerencialismo

reformado).

113 |sto é, ndo inseridos diretamente no aparatoaéstimo Administracdo Indireta e Terceiro Setor e
Paraestatais.

114D PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo25. ed. S&o Paulo: Atlas, 2012, p. 36.

115 BRESSER PEREIRA, Luiz CarloDa administracdo publica burocratica & gerencidh

SPINK, Peter Kevin (orgsReforma do Estado e administracdo publica gerendiakd. Rio de Janelro
Editora FGV, 2006, p. 243.

U6 pOLLITT, ChristopherManagerialism and the public servic&xford: Basil Blackwell, 1990.

7 Ou Public service orientationBRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Gestdo do setor pablestratégia e
estrutura para um novo Estadn: Da administragcao publica burocratica a geréaic In ; SPINK,
Peter Kevin (orgs)Reforma do Estado e administracéo publica gerendialed. Rio de Janeiro: Editora
FGV, 2006, p. 32.
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Nohara comunga desta critith tal como Fernando Luiz Abrucio, aduzindo este
gue “o conceito de cidadao é mais amplo do que diglete/consumidor, ja que cidadania
implica direitos e deveres e n&do s6 liberdade dellesr servicos publico$™. A critica, no
entanto, é rechacada por Bresser Pereira, ao eoaisiml usuario concomitantemente como

cidad3o e usuart’.

No tocante aos agentes publicos, ndo ha uma aéwaacdo sobre quais seriam
as implicacdes do novo gerencialismo, exceto aimidade de seu regime juridico com 0s
dos trabalhadores da iniciativa privada, com aesgdo de direitos e prerrogativas em
nome de uma “flexibilizacdo” mais adequada A licantratacdo e dispensa, de acordo

com metas e desempenho a serem avaliados.

4. Gerencialismo ouNew public management no Brasil

Bresser Pereira foi um dos idedlogos da ReformaiAdimativa de 1995, que
culminou com a Emenda Constitucional n°® 19, de®4fudho de 1998, a qual se inspirou

no new public management

Para o caso brasileiro, Mazza faz um quadro cortipardo tipo racional-ideal
weberiano para compara-lo com o que sermew public managemerglencando o que

seriam seus contrapontds

118 NOHARA, Irene PatriciaReforma administrativa e burocracianpacto da eficiéncia na configuracéo do
direito administrativo brasileit@&o Paulo: Atlas, 2012, p. 118-119.

119 Os avancos e os dilemas do modelo pés-burocraticaeforma da administracdo publica a luz da
experiéncia internacional recenta: BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos; SPINK, Peter KewReforma do
Estado e administracao publica gerencial.ed. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2006, p. 188.

120 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos; SPINK, Peter KeReforma do Estado e administragdo publica
gerencial.7. ed. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2006, p. 33.

12LMAZZA, Alexandre.Manual de direito administrativé&sao Paulo: Saraiva, 2011, p. 33.



65

Administracao Administracédo Gerencial
Burocratica
Periodo-base Antes de 1998 Apo6s 1998
Norma-padrao Decreto-Lei n.° 200/1967 Emenda Constitucional n.°
19/1998
Paradigma A lei O resultado
Valores-chave Hierarquia, forma ¢ Colaboracéo, eficiéncia |e
processo parceria
Controle Sobre meios Sobre resultados
Institutos relacionados Licitacao, processp Contrato de gestao,
administrativo, concurspagéncias executivas |e
publico e estabilidade principio da eficiéncia

N&o obstante, conforme exposto, a visdo assumste trabalho é a de evolucao
de conceito, de aperfeicoamento de prética, adaptatina realidade muito mais complexa

do que a do inicio do século XX.

No tocante a burocracia apontada no titulo da atatae fazer a diferenciacéo: é
evidente que no aspecto formal ou de procedimentorp visto, ndo ha razdo para se
fazer sempre as mesmas coisas do mesmo modoré&agies interpessoais evoluem com
0 passar do tempo, ndo se pode esperar que asfderauacdo permanecam inalteradas.
A tecnologia é a prova cabal disto. O papel cega@sao arquivo digital, o arquivo fisico

cede espaco a “nuvem” e assim por diante.

N&o sera objeto de inquiricdo a estabilidade batmer neste sentido, de formas e
de procedimentos. Para o presente estudo, o fogenemcialismo recaira sobre o aparato

humano da organizacdo publica, isto €, sobre sgestes — politicos, servidores e
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trabalhadores em geral, ou seja, o quadro buroorati a administracdo publica ou

burocracia, no seu aspecto subjetivo.

4.1. Histoérico brasileiro e reformas administrativas

Irene Patricia Nohara oferece uma sintese evold#@/administracdo Publica
patrimonialista em direcdo a outra, mais racionalburocréatica —, do inicio da coldnia até
a ultima grande reforma administrativa, com o attveta Emenda Constitucional de n.°
19, de 04 de junho de 1988

Durante o periodo do Brasil col6nia, a fundaca¥ittade S&o Vicente aos 22 de
janeiro de 1532, por Martin Afonso de Souza, marazcio da Administracdo Publica em
territério nacional — nela funcionara a primeiras€d_egislativa das Américas, em
conjunto com igreja, alfandega, cadeia e depdsit@ntha’ Mais tarde, a divisdo do
territdrio em Capitanias Hereditarias por D. JoBodm 1534, também como forma de
exploracdo mais eficiente e dominacéo e protecawda e extensa colonia, destacando-se
as de Sao Vicente e Pernambuco. O sistema vigééon @no de 1759, quando foi extinto
pelo Marqués de Pombal.

Somente muito tempo depois € que a Administracddiddlem solo brasileiro
sofre impacto de vulto: a chegada da familia real 08, trazendo da Metropole
Portuguesa aexpertiseadministrativo do Velho Continente, com todo o sgarato
funcional, em verdadeira transformacdo da cidadRidade Janeiro na temporéria capital
do Reino Portugués.

S&o algumas das principais realiza¢des de D. Ju&) \& fundac&o do primeiro
Banco do Brasil, em 1808; (ll) a criagdo da Impeef&gia e a autorizacdo para o
funcionamento de tipografias e a publicacdo deajesrtambéem em 1808; (lll) a criacéo da
Academia Real Militar (1810); (IV) a abertura dguahas escolas, entre as quais duas de

Medicina — uma na Bahia e outra no Rio de Janéifpa instalacdo de uma fabrica de

122 NOHARA, Irene PatriciaReforma administrativa e burocracianpacto da eficiéncia na configuracéo
do direito administrativo brasileir&ao Paulo: Atlas, 2012, p. 13 e ss.
123482 ANOS da Fundacdo da Cidade de S&do Vicent®isponivel em

<http://www.camarasaovicente.sp.gov.br/historia/gBf . Acesso em 04/2014.
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polvora e de industrias de ferro em Minas GerameSao Paulo; (V1) a vinda da Missao
Artistica Francesa em 1816, e a fundacédo da AcadéenBelas-Artes; (VIl) a mudanca de
denominacédo das unidades territoriais, que deixaese chamar "capitanias" e passaram
a denominar-se de "provincias" (1821); (VIIl) aacéo da Biblioteca Real (1810), do
Jardim Botanico (1811) e do Museu Real (1818), naate Museu Naciongf.

Todas essas providéncias administrativas abremcespara o futuro Estado

independente, que se concretiza em 1822.

N&o obstante esses avancos, é apontada a proraseudd publico e privado no
trato da coroa com os bens da Administracdo, notadie por meio do nepotismo e da
troca de favores entre a Coroa e a elite agracid, lpraticas que se estenderdo ao longo do
tempo e que chegam até os nossos dias, apenas mamroupagem diversa. E o
patrimonialismg forma primitiva de organizagdo administrativagqual o soberano de um
Estado detém todos os bens do territério a suaslisgo, direta ou indiretamente, sem

oposicao.

Raymundo Faoro, um dos estudiosos do fenébmeno, gqdazessa estrutura
patrimonialista permite ao Estado, tanto o portggg@anto o brasileiro, visualizarem a
todos (bens e pessoas) sob sua jurisdicdo comdoolde usufruto, negando-lhes
autonomia em relacdo ao Poder Central, sendo apmraessdes do soberano. Nas
préprias palavras de Faoro, “dominante o patrinisnie, uma ordem burocratica, com o
soberano sobreposto ao cidadao, na qualidade de gae funcionario, tomara relevo a

expressac™.

Ainda no ambito do patrimonialismo, em relacdo agpao burocratico, pontifica
Max Weber:

Neste Ultimo [0 patrimonialismo], os funcionarioconséo assumidos em base
contratual, mas sao tipicamente escravos ou cieeequem detém o poder e,
em vez de uma retribuicdo fixa, sdo recompensapiosheneficios em natureza
ou em dinheiro; as funcbes administrativas nao a#buidas com base em
critérios relativos a esferas de competéncia ingaés® a hierarquias racionais,

124 Transferéncia da corte portuguesa para 0 Brasil,

<http://pt.wikipedia.org/wiki/Transfer%eC3%AAncia_daorte portuguesa_para_o_Brasil
.. Acesso em 04/2014.

125 EAORO, RaymundoOs donos do podeFormagédo do patronato politico brasileiBo ed. Porto Alegre:
Globo, 2001, p. 33.
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mas sdo distribuidas quer seguindo a tradigdo dpi@cordo com o arbitrio do
soberano; a distingdo entre pessoa e cargo nde,esigjuanto todos os meios
de administracdo séo considerados partes do pafonp@&ssoal do detentor do
poder; enfim, as funcBes administrativas tendendia ser exercidas de forma
continuad&®.

No periodo da Republica Velha (1889-1930), tem-gelidica docoronelismo na
qual os governantes disponibilizavam “cargos poBliparcela do erario e o controle da
policia em beneficio de proprietarios de terrastaqueam influéncia sobre os trabalhadores

rurais™?’

, 0S quais votavam, coagidos, em sufragio aberdgueles indicados pelo
“coronel”, os grandes latifundiarios — dai a expées‘voto de cabresto”. E ndo é sé: havia
ainda a influéncia dos coronéis sobre a policiea gae esta perseguisse seus desafetos, a
utilizacdo do erario para fins particulares e asfmisdade de indicacdo para provimento

dos cargos publicos (“filhotismo” ou “apadrinhan@ntoliticos).

Num momento posterior, tem-se a Revolucdo de 138ihdustrializacdo do pais
pelas maos de Getulio Vargas, abrindo-se caminleda primeira vez, para um
aparelhamento realmente mais proximo do modelmmatiburocratico weberiano, em
busca da superacdo do modelo patrimonialista antériurbanizacéo do pais, a instalacado
de fabricas e industrias em ascensao e o declinmuldura de café, a regulamentacéo de
trabalho pela Consolidagao das Leis do Traballpogteriormente, a Constituicdo de 1934
(inspirada tanto na Constituicdo de Bem-Estar denAtede 1919 quanto na Mexicana de
1917) lancam bases a um novo modelo de gestdocpibipltada também para a

promocao do desenvolvimento ndo apenas econdomaotambém social da nacéo.

Todavia, a despeito do viés autoritario da épocaingla que a burocracia
weberiana inspirasse 0 novo modelo administrativeeiaimplantado, € também neste
periodo que é promulgada a Lei n.° 284, de 28 teboude 1936 que, além da regulacao
comum, divide o funcionalismo publico em funcionéstrictu sensa@ “extranumerarios”,
deixando evidente um traco de patrimonialismo. leeyac6es ocorrem, mas nao se rompe
bruscamente com o sistema anterior. Vejam-se @gosrfi9 e 51 da revogada Lei n°
284/1936 (texto conforme o original):

126 BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Qi&anco. Dicionario de Politica.7. ed.
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1995126-126, vol. 1.

127 NOHARA, Irene PatriciaReforma administrativa e burocracianpacto da eficiéncia na configuracdo do
direito administrativo brasileit@&sdo Paulo: Atlas, 2012, p.14.



69

Art. 19. Os servicos publicos civis serdo executapelos funccionarios cujos
cargos constam das tabellas annexas a esta lai gepsoal "extranumerario”.
Paragrapho unicoO pessoal extranumerario, classificado em cortdact
mensalista, diarista e tarefereiro, sera admittidoférma da legislacdo que
vigorar, de accordo a natureza e necessidade doscsea serem executados e
pelo prazo que for indispensavel.

Art. 51. Os servicos publicos em geral e, espe@ats) natureza industrial,
deverdo ser constituidos por um nucleo reduzidfudecionarios de quadro, que
occupardo as func¢bes de maior responsabilidade fuAsgbes auxiliares

deverdo ser executadas por pessoal extranumerario.

Nota-se que os extranumerarios deveriam exerca&d®ésmenores, “em tese,
admitidos por tempo determinado, para a realizalgi@ertos servicos, geralmente de
menor importancia ou de posicao intermediaria [rdapendendo a admissédo de conexdes
politicas ou pessodi¥®. Veja-se que os “detentores do poder”, na expoedsaFaoro,
ainda guardavam uma “moeda de troca” para findipmdi a desnecessidade do ingresso
no servico publico por meio de concurso, mas sapadrinhamento pelo agente nomeante
garantia obediéncia, favores e prejuizo para a maquiblica, em proveito apenas dos
governos e governantes passageiros. Nao apenabferacao destas “fungdes auxiliares”,
mas sua propria existéncia atentavam contra oipirs basicos de boa governanca.

Evidentemente, num periodo ditatorial, esta nAaera das preocupacoes.

De todo modo, na diccdo do artigo 51 aqui lembradoservicos publicos em
geral deverdo ser constituidos por um nucleo redude funcionarios de quadro, vale

dizer, de funcionarios estaveis.

A Constituicdo de 1937 (conhecida por “Polaca”gaminfluéncia que sofreu da
Constituicdo fascista da Polbnia, imposta pelo Eleak Pilsudski), previa um
Departamento Administrativo junto a PresidénciaRdgublica, tendo como um de seus
objetivos

o estudo pormenorizado das reparticbes, departamesmt estabelecimentos
publicos, com o fim de determinar, do ponto deavid economia e eficiéncia,
as modificagbes a serem feitas na organizacdo dosc¢ss publicos, sua

distribuicdo e agrupamento, dotacdes orcament&@slicbes e processos de
trabalho, relacdes de uns com os outros e comlicpart. 67, alinea “a”).

128 NOHARA, Irene PatriciaReforma administrativa e burocracianpacto da eficiéncia na configuracdo do
direito administrativo brasileit@&s8o Paulo: Atlas, 2012, p. 21. Sem destaques gimati
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Em cumprimento ao comando constitucional foi cripeéo Decreto-Lei n° 579,
de 30 de julho de 1938, o Departamento Administratio Servico Publico (DASP),
subordinado a Presidéncia da Republica, o quativepalisposi¢do constitucional no rol
de suas atribuicdes, trazendo em seu bojo o chafmaatielo de gestdo burocratico”, sob
trés vetorestaylorismo (fragmentacdo técnica do trabalho, padronizacéamgorizacéo
na execucao, do norteamericano Frederick Winslowora civil service reformcom a
separacao entre politica e Administracdo Publicpygnada por Woodrow Wilson; e os

fundamentos racionais e legais de organizacao tatice de Max Webéf®.

O DASP teve como missdes a de (I) imprimir maiairpaizacao e tecnicidade
nas praticas administrativas, (ll) enterrar o ¢ééamo e os apadrinhamentos advindos do
patriarcalismo que Ihe antecedeu por meio de selecaperfeicoamento de seu quadro
pessoal por meio do sistema de mérito, e de (fdpgrcionar o terreno adequado para as
descentralizacGes administrativas voltadas paspecalizacdo de atividades. Na letra do

proprio Decreto-Lei que fundou o departamento:
Art. 2° Compete ao D.A.S.P. :

a) o estado pormenorizado das reparticbes, depatdaos e
estabelecimentos publicos, com o fim de determidar,ponto de vista da
economia e eficiéncia, as modificacdes a serenasfeita organizagdo dos
servicos publicos, sua distribuicdo e agrupamentbstacdes or¢camentérias,
condicbes e processos de trabalho, relagcbes decons os outros e com o

publico;

b) organizar anualmente, de acordo com as instsugdoePresidente da
Republica, a proposta orcamentaria a ser enviadaepte a Camara dos
Deputados;

c) fiscalizar, por delegacdo do Presidente da Rualbe na

conformidade das suas instrucdes, a execucao ontanae

129NOHARA, Irene PatriciaReforma administrativa e burocracianpacto da eficiéncia na configuracdo do
direito administrativo brasileit@&sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 22.
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d) selecionar os candidatos aos cargos publicos fadeexcetuados os
das Secretarias da Camara dos Deputados e do BmnSetleral e os do

magistério e da magistratura,

e) promover a readaptacdo e o aperfeicoamento dosidoados civis

da Uniao;

f) estudar e fixar os padrdes e especificacoes akerial para uso nos

servicos publicos;

g) auxiliar o Presidente da Republica no exame glogetos de lei

submetidos a sancao;
h) inspecionar os servigcos publigos

i) apresentar anualmente ao Presidente da Repuhigatorio
pormenorizado dos trabalhos realizados e em andaméem destaques no
original)

Tem-se, portanto, a ideia de boa gestao e de Ipataaficiéncia na prestacdo de
servicos publicos, com expressa previsao no teedall Haveria de ocorrer um estudo
cientifico bem estabelecido das estruturas da Adimagdo Publica e de seuodus

operandi,com o fito de aprimorar seus servicos e qualificaeu préprio pessoal.

Gracas ao DASP foi dada maior relevancia a um cbrpocratico competente,
tecnicamente selecionado e indene a influénciagssteef de dentro ou de fora da
Administracdo, preparando-se o0 terreno inclusiverapaas descentralizagbes
administrativas, as quais almejavam a sua espesgald e consequente (maior) eficiéncia

no desempenho de suas atividades.

Também se devem ao DASP as contribuicdes parareeipai sistematizacdo das
“condigbes de provimento dos cargos publicos, ositds e vantagens, os deveres e
responsabilidades dos funcionarios civis da Urdas, Territorios e, no que couber, dos da
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Prefeitura do Distrito Federal, dos Estados e dasiMpios™ qual seja, o Decreto-Lei

n. 1.713, de 28 de outubro de 1839

Neste mesmo estatuto, ja havia a previsdo da e8aliala eficiéncia do
funcionario anteriormente a sua aquisicao de dgtatde (artigo 16, inciso VI), norma que
se repete no estatuto atual, sob a rubrica ded&@pte capacidade” conforme sua
assiduidade, disciplina, capacidade de iniciagpradutividade e responsabilidade (artigo
20, Lein. 8.112, de 11 de dezembro de 1990).

Algumas criticas, porém, apontadas também por Molean relacdo ao DASP,
seriam as de que néo teria sido superado o corpsnad interno dos servidores publicos
Ou mesmo as antigas praticas patrimonialistas adgaiético dos cargos na Administracao
Publicd*

Todavia, tais falhas néao retiram o meérito de sebtescado uma Administracéo

Publica mais eficiente e voltada a safio essendi

Do mesmo DASP sairam as escolas de formacdo esgoofalizacdo dos
servidores publicos, como a Fundagdo Centro de &gim do Servidor Publico
(FUNCEPY*® e a Escola Nacional de Administracdo Publica eB6't§ voltadas para o
aperfeicoamento e treinamento de pessoal para anfstiracdo Publica, impingindo maior
profissionalismo em seu seio, fortalecendo-se @ idle gestdo publica profissional

separada da politica.

Apds o DASP, passando-se pelas Constituicdes d&@d 94967, a vem a segunda
onda reformista no Brasil com o advento do ja nmramlo Decreto-lei n° 200,25 de
fevereiro de 1967, em pleno regime militar, poridl@eltrdo, via descentralizacdo da

Administracéo, em trés planos:

130 Artigo 1°,caput da referida norma.

131 Departamento  Administrativo  do  Servico  Publico @&, disponivel  em:
<https://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/AEraVargagisar-
45/PoliticaAdministracao/DASP. Acesso em 07/2014.

132 NOHARA, Irene PatriciaReforma administrativa e burocracianpacto da eficiéncia na configuracdo do
direito administrativo brasileit@&s&do Paulo: Atlas, 2012, p. 38.

133 ei Federal n° 6.871, de 3 de dezembro de 1980.

134 Aos moldes d&cole nationale d’administration publiqieancesa de 1969.
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a) Dentro dos quadros da Administracdo Federal, mediampla
delegacdo da autoridade executiva, efetuando-se uewesdo de leis e
regulamentos centralizadores;

b) Da Administracdo para a Orbita privada, delegaredotarefas
executivas mediante contrato; e

c) Da Unidao Federal para os Governos locais, sendelegacéo feita

mediante convénios, com programas aprovados peler6o Federaf®

N&o obstante, a descentralizacdo também oporturézeniacdo de entes da
Administracdo Indireta, sob regime juridico prigtto, o que gerou alguma confusao
advinda de entes se submetendo ao universo dtodirerado com vistas a pretensa maior
eficiéncia e agilidade, porém, sem a diferenciag&o sua atuacdo ou no dominio
econdmico ou em atividades inerentes ao EstAdademais, as “amarras” do direito
publico, necessarias para nao se retornar ao peliniononialismo, com o uso de empresas
estatais como “cabides de emprego”, tornavam a ebgdip injusta frente ao particular
que nédo tinha tais amarras. Tentativas de correcdemo estabelecimento de
monopolio$*” vao de encontro ao estimulo & competitividade jaltae

Mais tarde se segue, pela mdo do mesmo Hélio Belir&@rograma Nacional de
Desburocratizacdo por meio do Decrefs88.740, de 18 de julho de 1979, tendo por

objetivos, descritos no artigo'3®

a) construir para a melhoria do atendimento dos usogdo servico publico

b) reduzir a interferéncia do Governo na atividddecidaddo e do empresaério e
abreviar a solucdo dos casos em que essa intar@r@mecessaria, mediante a
descentralizag8o das decisbes, a simplificacdoratlmalho administrativo e a
eliminacdo de formalidades e exigéncias cujo cestmdmico ou social seja
superior ao risco;

c) agilizar a execucdo dos programas federaisgsa@gurar o cumprimento dos
objetivos prioritarios do Governo;

d) substituir, sempre que praticavel, o controle poévpelo eficiente
acompanhamento da execucao e pelo reforco da ifisg@lo dirigida, para a
identificacdo e correcdo dos eventuais desviosides e abusgs

135 NOHARA, Irene PatriciaReforma administrativa e burocracianpacto da eficiéncia na configuracéo do
direito administrativo brasileité&sdo Paulo: Atlas, 2018, 42.

136 |bidem p. 44.

137 Como no caso de entrega de cartas pela EmpresileBeade Correios e Telégrafos, de acordo com o
artigo 9°, da Leih6.538, de 22 de junho de 1978, recepcionada peiatildcéo Federal de 1988, conforme
decisdo do Supremo Tribunal Federal na ArguicdDekeumprimento de Preceito Fundamental n.° 46.

138 Sem destaques no original.
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e) intensificar a execucdo dos trabalhos da ReformmiAibtrativa de que trata

0 Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 196peeialmente os referidos no
Titulo XII™*

f) fortalecer o sistema de livre empresa, favordoemempresa pequena e média,
gue constituem a matriz do sistema, e consolidandoande empresa privada
nacional, para que ela se capacite, quando forso, Ga receber encargos e
atribuicGes que se encontram hoje sob a respoitusatslde empresas do Estado;
g) impedir o crescimento desnecessario da maquiminstrativa federal,
mediante o estimulo a execugéo indireta, utilizaselosempre que praticavel, o
contrato com empresas privadas capacitadas e @mionsom 6rgaos estaduais e
municipais;

h) velar pelo cumprimento da politica de contergdariacédo indiscriminada de
empresas publicas, promovendo o equacionamentcados em que for possivel
e recomendavel a transferéncia do controle paratar privado, respeitada a
orientacdo do Governo na matéria.

E nesta Otica que advém a Constituicdo de 1988epd® um modelo diverso,
menos intervencionista, ao prescrever que comaagenmativo e regulador da atividade
econdmica, “o0 Estado exercera, na forma da lefuagdes de fiscalizacéo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o péfdico e indicativo para o setor
privado™*®. Deste modo, aos poucos 0 modelo de subsidiageestatal, de controles de
resultados e de praticas de gestdo da iniciatinega vao adentrando o ordenamento
juridico nacional, o que abre caminho para o plAiretor de Reforma do Aparelho do
Estado (PDRE) pelo Ministério da Administracdo Fatle Reforma do Estado, aos 21 de

setembro de 1995, sob a direcéo de Luiz CarlossBréZereira.

4.2. A reforma administrativa de 1998 (Emenda Constituanal n° 19, de 04 de junho
de 1998)

No contexto da crise de 1980 e no decorrer higiddas criticas ao Estado
inchado, desviando-se de suas funcbes mais bjsarasadentrar em quase todas as
esferas da vida humana sob a justificativa da fpléaidowelfare statep resultado teria
sido a “deterioracdo dos servicos publicos, agravaenda crise fiscal e a inflacad"

Para as correcdes, foram propostas as seguintédased

1390 referido titulo cuida da reforma administratieentso.

140 Artigo 173 da Constituicdo Federal de 08 de owtular 1988.

141 MAFRA FILHO, Francisco de Salles Almeid@. Servidor Publico e a Reforma AdministratiRio de
Janeiro: Forense, 2008, p. 107.
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(1) o ajustamento fiscal duradouro; (2) reformagnémicas orientadas para o
mercado, que, acompanhadas de uma politica inalusttecnoldgica, garantam
a concorréncia interna e criem as condi¢des pardgrentamento da competicéo
internacional; (3) a reforma da previdéncia soci@) a inovacao dos
instrumentos de politica social, proporcionando omaiabrangéncia e
promovendo melhor qualidade para os servicos spc@i(5) a reforma do
aparelho do Estado, com vistas a aumentar sua figavea”, ou seja, sua
capacidade de implementar de forma eficiente pakitptblica$?

Neste caminhar, foram trazidas novas ideias e jaganstitucionais, como as
organizacgdes sociais como colaboradores do Esteddp entes privados na execucgao de
atividades de interesse publico; os contratos dgage para ampliacdo e melhoria da
atuacdo de entes publicos, porém, com regime dasneetavaliagcdo de resultados; e a
propria flexibilizagdo do regime de estabilidadeufusdo pelos servidores publicos
efetivos, espelhando-se no que ocorria na ini@gtiwada, almejando-se uma melhora na
prestacdo dos servigos. O Estado seria ndo maisstagor direto de todos 0s servicos
publicos, mas o regulador e promotor de sua maignantendo para si apenas 0sS
essenciais, quais sejam, 0 nlcleo estratégico (Boyvepor exemplo) e atividades
exclusivas (Agéncias Reguladoras), restando a iprdtao” para servicos nao-exclusivos
mas de interesse publico (Organizacfes sociaisgpsadde, por exemplo) e a privatizacao
dos que sédo voltados para o mercado, com regulagiop caso, pelas Agéncias

Reguladoras (como no caso da telefonia mével nsilRreja-se:

No Aparelho do Estado é possivel distinguir quagiores:

NUCLEO ESTRATEGICO. Corresponde ao governo, emidgenato. E o setor
que define as leis e as politicas publicas, e colseu cumprimento. E, portanto,
o setor onde as decisdes estratégicas sdo tonfadaesponde aos Poderes
Legislativo e Judiciario, ao Ministério Publico ap poder executivo, ao
Presidente da Republica, aos ministros e aos seili@ees e assessores diretos,
responsaveis pelo planejamento e formulagdo déscpslpublicas.

ATIVIDADES EXCLUSIVAS. E o setor em que s&o presiagervicos que so o
Estado pode realizar. S0 servicos em que se exeqader extroverso do
Estado - o poder de regulamentar, fiscalizar, fdarel€omo exemplos temos: a
cobranca e fiscalizacdo dos impostos, a policiprezidéncia social basica, o
servico de desemprego, a fiscalizacdo do cumprinéatnormas sanitarias, o
servico de transito, a compra de servicos de spatie Estado, o controle do
meio ambiente, o subsidio a educacdo basica, dcsede emissdo de
passaportes, etc.

SERVICOS NAO EXCLUSIVOS. Corresponde ao setor ondEstado atua
simultaneamente com outras organizac@es publicasestatais e privadas. As
instituicbes desse setor ndo possuem o poder @elEsEste, entretanto, esta
presente porgque o0s servigos envolvem direitos hasmimdamentais, como os

142 Plano Diretor de Reforma do Estado. Disponivel em <
http://www.bresserpereira.org.br/Documents/MAREABRiretor/planodiretor.pdf.Acesso
em 07/2014.



76

da educagéo e da saude, ou porque possuem “ecanextesnas” relevantes, na
medida em que produzem ganhos que ndo podem sepriagios por esses
servicos através do mercado. As economias produzidediatamente se
espalham para o resto da sociedade, ndo podend@ssiormadas em lucros.
Sao exemplos deste setor: as universidades, ogdissps centros de pesquisa e
0S museus.

PRODUCAO DE BENS E SERVICOS PARA O MERCADO. Corrasge a
area de atuacdo das empresas. E caracterizado gidliades econdmicas
voltadas para o lucro que ainda permanecem no lapade Estado como, por
exemplo, as do setor de infraestrutura. Estéo tedBseja porque faltou capital
ao setor privado para realizar o investimento, gEpaque sdo atividades
naturalmente monopolistas, nas quais o controlemeacado ndo € possivel,
tornando-se necessario no caso de privatizac@&gusamentacao rigida.

Para o quadro burocrético, isto €, para os sem®laliz 0 documento que:

Se quisermos avancar na adocdo de formas modemagegdao publica, é
imprescindivel, também, que os servidores passtan @ma nova visdo de seu
papel, pois € no dia a dia do exercicio das funp@ibtcas que a mais profunda
e verdadeira reforma vai realizar“8e

Desde logo identifica-se a necessidade da val@weédgQs colaboradores dentro da
Administracdo Publica, revelando a vontade de se@ar na reforma também em relacédo
ao elemento subjetivo da organizacéo: o capitalamenou os recursos humanos de dentro

do proprio organismo estatal.

Como Uultima etapa realizada no Brasil, tem-se oeailv da Emenda
Constitucional de n® 19, de 04 de junho de 1998ua concretizou algumas destas
reformas, concluindo o ultimo ciclo de grandes mef@s administrativas no pais, com a
adocdo de medidas do modelo gerencialista na Adtragéo Publica, com reflexos
inclusive em sua configuracao principiologica, peando a eficiéncia como um de seus

fundamentos.

Na exposicdo de motivos Ministerial n. 4@ 18 de agosto de 1995, elencada no

projeto da referida emenda constitucional, é esarmgnte consignado que:

A crise do Estado esta na raiz do periodo de pgelda estagnacéo econdmica
gue o Brasil experimentou nos ultimos quinze aias suas multiplas facetas,
esta crise se manifestou como crise fiscal, crsenddo de intervencédo do
Estado na economia e crise do proprio aparelhdagésio que diz respeito a
esta Ultima dimensdo, a capacidade de acdo admtiviat do Estado se

143 MAFRA FILHO, Francisco de Salles Almeid@. Servidor Publico e a Reforma AdministratiRio de
Janeiro: Forense, 2008.
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deteriorou, enquanto prevalecia um enfoque equdmcpe levou ao desmonte
do aparelho estatalao desprestigio de sua burocratia

Assim, para que esta burocracia, isto €, seu qu#sliolaboradores, recobrasse

seu devido prestigio, a proposta seguia dizendo:

Em relacdo ao servidor publico, ndo se intencipeaaliza-lo ou suprimir
direitos mas atualizar dispositivos legais, remoescessos e, sobretudo,
propiciar condicdes a introducdo de novas formagedtdo que valorizem a sua
profissionalizacdo. Nesse sentido, ressalta-segsrstes resultados esperados:

*recuperar o respeito e a imagem do servidor peramtsociedade a
flexibilidade da estabilidade, a introducdo de mexaos de avaliacdo e a
possibilidade de equacionamento das situacfes akssx de quadros deverao
contribuir para o revigoramento da imagem do servidiblico perante a opinido
publica e para a assimilacdo de uma nova postofsgonal:

*estimular o desenvolvimento profissional dos semdd a permissdo da
reserva de vagas nos concursos e processos seletwercutira na motivacao
dos servidores e facilitard o seu adequado reposimiento dentro da
administracéo:

*melhorar as condi¢cdes de trabathas flexibilizacdes introduzidas
propiciardo a assimilacdo de novos métodos e #Enie gestdo, criando
condigBes para substancial melhoria dos padrdengars no servico publico,
beneficiando os préprios servidot&s

Em outras palavras, o mote da eficiéncia e do tesga “boa” burocracia se
encontraria na assimilagdo das mudangas propattae elas a de “flexibilizacdo” da
estabilidade do servidor publico nos quadros da iAdtnacdo Publica como forma de

gestdo mais eficiente.

A analise de tal proposta, suas bases tedricasnparacdo com a gestao privada,
berco das mudancas colocadas, e os objetivos alosegfio 0 objeto desta obra. Uma

burocracia estavel prestigia a eficiéncia positivad Constituicdo?

1“Disponivel em
<http://www.stf.jus.br/arquivo/biblioteca/pec/Emas€onstitucionais/EC19/Camara/EC019_cam_23081995
_ini.pdf>, acesso em 07/2015. Sem destaques nimalig

145 bidem.Destaques no original
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CAPITULO IV — O PRINCIPIO DA EFICIENCIA

1. Eficiéncia, eficacia e efetividad®®

Dispbe o artigo 37caput da Constituicdo Federal de 1988 que “a admimgidtra
publica direta e indireta de qualquer dos PodeesedJdido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principieslegalidade, impessoalidade,

moralidade, publicidadeediciéncia(...)” (destague nosso).

Ha muitas discussfes sobre o conteudo deste pariogerido na Carta Magna
pelo constituinte derivado reformador por meio adeeBEda Constitucional de n° 19/1998,
gue tratou da chamada “reforma administrativa dades, com vistas ao incremento da
“qualidade do servico [publico] prestddB, conforme constou no projeto da referida

emenda.

A “eficiéncia” e os termos correlatos, como “efigdce “efetividade”, serdo

brevemente analisados.

No campo do Direito, quando tais termos aparecenctamexto das normas
juridicas, tem-se que estas devem passar por algstdgios de verificacdo de sua
conformidade com o ordenamento para que possamr gtezatodos o0s elementos
necessarios para sua implementacdo na sociedad#outtina divide tais planos em

existéncia, validade, eficacia e efetividaldenormaSao eles:

1) Existéncia: para que a norma juridica exista, etacipa ser
validamente aprovada pelo 6rgdo constitucionalmestabelecido para tanto, de
acordo com o tramite estabelecido. Passa a norreaisiir com sua sancgao

146 Cf. também a dissertacdo de mestrado de MARTINEREZ, Caio Frederico FonsecBrincipio
constitucional da eficiéncia, efetividade da tutglesdicional e responsabilidade do Estado-j2911. 112
f. Dissertacdo (Mestrado) - Universidade EstadaalliBta, Faculdade de Ciéncias Humanas e Soclzid,. 2
Disponivel em: fttp://hdl.handle.net/11449/98339Acesso em 04/2014.

147 Esta seria a expresséo utilizada, porém, foi &ufa pelo vocabulo “eficiéncia” para a redacamli o
que gerou criticas por parte da doutrina ao enteqeeseria esta menos abrangente do que aquefarroe
discusséo apontada.
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(conversdo do projeto de lei em lei de fato) e pigecdo (ato do chefe do
executivo que da autenticidade a f&?).

2) Validade: recai sobre a legitimidade formal e mateta norma. Seu
conteudo deve estar de acordo com o procedimertdspy anteriormente pela
norma superior que lhe da fundamento (validade drnmdo podendo entrar em
choque com as determinacdes ali dispostas, isiar@téria sobre a qual fala ndo
pode ir de encontro ao que ja estabelecido em setrido naquela norma que lhe
é superior (validade materidfy’

3) Eficacia: Traduz-se na “potencialidade da normapamluzir efeitos
concretos, ou seja, o poder da norma de irradeitosf juridicos concretos, de
forma a ser um plano abstrato e getal’Também diz respeito ao lapso temporal
entre a entrada em vigor e a revogacao da norni@.nfRESmo conceito € que se
estudam os efeitos de ultra e retroatividade novomt— o primeiro, quando a
norma faz incidir seus efeitos sobre situacdo atarfora da sua vigéncia; e o

segundo, quando incidir sobre situacdo preténit@rimr & vigéncia da nornta*

4) Efetividade: também chamada de eficacia sociagrreccom a
incidéncia de fato daquela previsdo legal. Nestgo,ca norma nao apenas
regulamenta alever-ser mas materializa-se no mundo ser. E a nomeac&o do
“fendmeno social de obediéncia as normas juridiéasdu seja, quando atinge a

finalidade para a qual foi criada.

Esta é a divisdo que se vé no plano de validadenal@sas que, conquanto néo
possa ser trazida sem alteracfes para o campdficeab direito administrativo, com ele

guarda alguma semelhanca.

Na visdo juridica de administrativistas, Edmir Mette Aradjo trabalha com a

existéncia, a validade e a eficacia dos atos pofdao prescrever que a |xasténciase

198 DINIZ, Maria Helena.Lei de introducdo ao cédigo civil brasileiro integiada. Sdo Paulo: Saraiva,
1994, p. 44.

149 K UMPEL, Vitor Fredericolntroducéo ao estudo do direit8zo Paulo: Método, 2007, p.111.

O 1pidem.

! bidem.

132 NADER, PauloFilosofia do direito.17. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 73.
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da com a “exteriorizacdo da vontade, ocorrida deaderma, em determinado tempo e
lugar, sobre certo objeto e por determinado agestedvalidade com atuagédo por meio
de agente capaz, objeto licito, determinado (oeraehavel), possivel, em forma prescrita
ou nao vedada em lei, em manifestacdo de vontadede embaraco; swdicacia com a
ocorréncia de determinados fatores, como a publiedio referido ato ou seu registro em
cartério para valer ante terceitds

Em outra visdo, Carvalho Filliffaz as seguintes distingées:

A eficiénciando se confunde comedicacianem com a&fetividade A eficiéncia
transmite sentido relacionado awdopelo qual se processa o desempenho da
atividade administrativa; a ideia diz respeito,tpoto, a conduta dos agentes.
Por outro lado, eficacia tem relagdo comnesios e instrumentosmpregados
pelos agentes no exercicio de seus misteres nanigthagdo; o sentido aqui é
tipicamente instrumental. Finalmente, a efetividédeoltada para o®sultados
obtidos com as a¢Bes administrativas; sobreleveerespecto a positividade dos
objetivos. O desejavel é que tais qualificacdesimaem simultaneamente, mas
€ possivel admitir que haja condutas administratpr@duzidas com eficiéncia,
embora nao tenham eficacia ou efetividade. De qurisma, pode a conduta nao
ser muito eficiente, mas, em face da eficacia dei®snacabar por ser dotada de
efetividade. Até mesmo é possivel admitir que ctasleficientes e eficazes
acabem por ndo alcancar os resultados desejadosgoasequéncia, serdo
despidas de efetividade.

Nohara, diferentemente e com os olhos voltados p&i&ncia da Administragéo,
assevera queficiéncia seria “fazer as coisas direito”, compreendendondida de
utilizacdo dos recursos, ou seja, a relagéo qteedmadesempenho ou da produtividade em
funcéo dos recursos disponiveis”, trazendo tal eimacdo dentro do que Richard Allen
Posner coloca comeficiéncia produtivadentro da analise econdmica do direito, esta
dividida por ele em duas concepcOes: “eficiénciaPdeeto”, marcada pela adequada
alocacéao de recursos para ampliagdo da satisfatgtova; e “eficiéncia de Kaldor Hicks”,
na qual a referida alocacdo se demonstra eficignéando permite a maximizagdo de
riqueza “independentemente de sua distribuicdcakdti Ja eficacia “é a capacidade de
fazer as coisas certas (...) [0 que] diferentemeateficiéncia, tem o foco mais direcionado

para os resultadoS® sem fazer qualquer referéncia outefetividade

133 ARAUJO, Edmir Netto deCurso de direito administrativé. ed. Sado Paulo: Saraiva, 2013, p. 492.

1% CARVALHO FILHO, José dos Santollanual de direito administrativ®5. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2010, p. 34.

1% NOHARA, Irene PatriciaReforma administrativa e burocracianpacto da eficiéncia na configuracdo do
direito administrativo brasileité&sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 191-192.

" bidem.
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Batista Junior segue a mesma visao, trazendo aeitos emprestados da Ciéncia
da Administracdo, colocando quef&ciénciaseria uma “medida da utilizagéo de recursos”
num determinado processo produtivefeeacia, “medida do alcance de resultados”. No
campo da eficiéncia, a preocupacéao volta-se paadursos aplicados e o produto final
obtido, ou seja, a razdo entre esforco e o resylemtre o custo e o beneficio resultante”.

No campo da eficacia, “as preocupacdes voltam-+seqsfins”, ou seja, “quando se refere

ao alcance dos objetivos por meio dos recursosuiispis™>".

Em maior ou menor medida, alguns autores buscagiisascoes deeficiénciae
eficacia em Idalberto Chiavenato que, sem fazer referépgjalicita aefetividade—,

proclama que

Eficacia € uma medida normativa do alcance detestng, enquanto eficiéncia é
uma medida normativa da utilizacdo dos recursosenpsocesso. Em termos
econdmicos, a efichcia de uma organizacdo se reéfestla capacidade de
satisfazer uma necessidade da sociedade por meisugldmento de seus
produtos (bens ou servicos), enquanto a eficié@aiena relacdo técnica entre
entradas e saidas. Nestes termos, a eficiéncia 2 ratagdo entre custos e
beneficios. Assim, a eficiéncia esta voltada pareor maneiratile best way
pela qual as coisas devem ser feitas ou execufattsdos), a fim de que os
recursos (pessoas, maquinas, matérias-primas) sglcados da forma mais
racional possivel. A eficiéncia preocupa-se commasos, com os métodos e
procedimentos mais indicados que precisam ser dewdte planejados e
organizados a fim de assegurar a otimizacdo dazagilo dos recursos
disponiveis. A eficiéncia ndo se preocupa comrs fnas simplesmente com os
meios. O alcance dos objetivos visados ndo entresfeaa de competéncia da
eficiéncia; € um assunto ligado a eficacia.

O autor prossegue afirmando que:

Na medida em que o administrador se preocupa esn darretamente as coisas,
ele estd se voltando para a eficiéncia (melhorizagfo dos recursos e
competéncias disponiveis). Porém, quando elezatilstes instrumentos
fornecidos por aqueles que executam para aval@cance dos resultados, isto
€, para verificar se as coisas bem feitas sao easegimente devem ser feitas,
entdo ele esta se voltando para a eficacia (alcdoseobjetivos por meio dos
recursos e competéncias disponiveis).

Para Chiavenato:

A eficiéncia se preocupa em fazer corretamenteosas e da melhor maneira
possivel. Dai a énfase nos métodos e procedimemntersios. A eficacia se
preocupa em fazer as coisas corretas para atesdecassidades da empresa e
do ambiente que a circunda. Enquanto a eficiércieoacentra nas operacées e
tem a atencdo voltada para os aspectos internasgadaizacao, a eficacia se

157 BATISTA JUNIOR, Onofre AlvesPrincipio constitucional da eficiéncia administradi 2. ed. rev. e
atual. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 93.
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concentra no sucesso quanto ao alcance dos olsjetitem a atencéo voltada
para os aspectos externos da organiz&gao.

Em quadro comparativo, 0 mesmo autor sumarizastisghed>*

Eficiéncia

Eficacia

 Enfase nos meios

Enfase nos resultados

« Fazer corretamente as coisas

Fazer as coisas corretas

» Resolver problemas

Atingir objetivos

» Salvaguardar recursos

Otimizar a utilizacdo de recursos

« Cumprir tarefas e obrigacdes

Obter resultados

* Treinar subordinados

Proporcionar eficacia aos subordinados

» Manter as maquinas

Maquinas disponiveis

Na mesma linha, trabalha as possiveis relacdes efitdcia e eficiéncia dentro

da organizacd8”

Eficiéncia (salvaguardar os recursos disponiveis)

Eficacia (alcance

dos objetivos

Baixa

Elevada

organizacionais)
Baixa

=Baixo retorno de investiment(

D,

= Elevado retorno dq

pois 0s recursos sdo investimento, pois 0s recursos
precariamente utilizados sao utilizados intensiva e
(desperdicio de matérias, ¢le racionalmente, sem o0 menpr
equipamentos, de mao-de-obrg e desperdicio (gragas a métodos e
de tempo, com elevados custos procedimentos bem planejados e
operacionais). organizados), redundando €m
baixos custos operacionais.

=Dificuldade no alcance das

138 CHIAVENATO, Idalberto.Administracdo de recursos human@sndamentos basicoBarueri: Manole,

2009, p. 89-91.
159 bidem p. 90.
180 pidem, p. 91.
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precariamente

métodos e

utilizados. Qs

procedimentgs

conduzem a um desempenho

inadequado e insatisfatorio.

=Apesar disso, 0s
organizacionais sdo alcancad
embora o desempenho e

resultados pudessem

melhores A organizacdo obtém

objetivg

n

DS,

Ser

vantagens no seu ambiente (por

da

ampliacdo do

meio

volume de vendas pretendido,
satisfacdo do consumidor e
lucratividade pretendida). (se

destaques no original)

manutencdo  qu

mercado, do

objetivos organizacionais = Apesar disso, ha dificuldades
(redundando em perda de no alcance dos objetivas
mercado, baixo volume de organizacionais. Apesar de pas
vendas, reclamacdes dps coisas serem bem feitas, |0
consumidores, prejuizgs sucesso da organizacdo | é
elevados). precario.
=A atividade operacional ¢ = A atividade é bem executada
levada deficiente e os recursos sdo e o desempenho individual |e

departamental € bom, pois ps
métodos e procedimentos Sgo
racionais. As coisas sdo bem
feitas, executadas da melhor
maneira, com 0 menor custo e @o

menor tempo e esforgo.

= A atividade produz resultadas
vantajosos para a organizagio,
pois ela é estratégica ou tatica
para a obtencdo dos objetivps
que a empresa se propde| a
alcancar. As coisas sdo feitas
para alcancar resultados visados
pela empresa e asseguram-lhe
sobrevivéncia, estabilidade ou

crescimento.

Retomando a triparticdo eficacia, eficiéncia eiefide, encontramos em Ivan

Zanoni Hausen:

1. Eficiéncia: referéncia a esforco, dispéndio, gadtoenergia para a

realizacdo de uma determinada tarefa, ligada gdelensumo/produto, custo/risco

ouinput/output;
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2. Eficacia: “capacidade de produzir determinado tedol’ ou “forca
capaz de produzir determinado efeito”;

3. Efetividade: de dimensdo mais abrangente que d@i@&eficiéncia,
faz referéncia a transmutacdo da realidade pama @t meros resultados, como
“funcéo de funcao”, isto €, alteracdo do estadcaisas anteriores a acao, porém

sob a inteligéncia e vontade do agéHte

Por fim, lembrem-se as definicbes presentes no gar@a monitoramento e

avaliacao de programas da UNICEF:

1. Eficiéncia termo originado das ciéncias econdémicas que fgigna
menor relacdo custo/beneficio possivel para o edcens objetivos estabelecidos

no programa;

2. Eficacia medida do grau em que o programa atinge os sgetvos

€ metas;

3. Efetividade indica se o projeto tem efeitos (positivos) nobante

externo em que interveid.

Todavia, a despeito das divergéncias doutrinaoiagje se deve ter em mente na
relacao eficiéncia, eficacia e efetividade é auke yma organizacdo deve buscar a maxima
gualidade naquilo que faz, tanto internamente quexternamente.

Argumenta-se que a possibilidade de n&o ocorreasmoenitantemente dentro da
organizacdo existe, como um time de futebol qua g qualidade técnica, porém sem

obter a vitorid®®,

Contudo, o que se deseja €, evidentemente, umanglracdo Publica que
alcance a exceléncia nas suas funcdes, com eimjéeficacia e efetividade, pois o

resultado final € o que é relevante para o cidadao.lhe interessa quais 0s meios e quais

181 HAUSEN, Ivan ZanoniDa estratégiao patamar do triunfdBrasilia: Thesaurus, 2002, p. 244-245.

162 Disponivel em
<http://www.unicef.org/evaluation/files/ME_PPP_Mahu005_013006.pdf . Acesso em
04/2015.

183 |bidem.O Gltimo exemplo é do autor referido.



85

0s desejos que a organizacao possui em relac@&o @uer, isso sim, a prestagcéo do servigo
publico de forma econdmica, bem feita, célere e aalda.

Portanto, embora haja uma divisdao e delimitacio aoxeitos de eficiéncia,
eficacia e efetividade, o importante € que se igeief uma correta organizacao interna,
com procedimentos inteligentes e bem desenhadwos, @mogenacdo e conversa entre
setores (meios, métodos, rotinas, recursos e proeatbs), visando a maieficiéncig e
atuacdes que gerem os efeitos almejados, que aloaas metas estabelecidas, fornecendo
um produto ou servico de qualidade e excelénciaeaousuario final, ou seja, de maior

eficacia(e efetividade).

A par disso, parte-se da analise da eficiéstriato senspisto €, dentro do amago
da Administracdo, no seu elemento subjetivo — sgestes —, 0 ponto inicial do ideario
gue se quer concretizar: quadros internos bem giwevile pessoas capazes de planejar,
organizar, motivar, distribuir e desempenhar tarefam esmero — ou seja, de pessoas
eficazes no que fazem. Isto representaria umanti@ maior, visto que a Administracao
Pulblica estaria realizando o mais (melhores quadma 0 menos (menores custos). Eis a
burocracia, ou quadro burocrético, almejado, isteficiente e eficaz (e efetivo, para
reforcar). Este é o quadro almejado pelo constiguitonforme se vera.

2. O principio da eficiéncia na Constituicao

Com a Emenda Constitucional de n. 19, de 1998c®efia foi explicitada como
principio regente da Administracdo, sendo acreadantao artigo 37,caput da
Constituicdo Federal de 1988 A eficiéncia é entendida como “[...] a obrigagéa
Administracdo Publica] de realizar suas atribuicbesm rapidez, perfeicdo e

165
0

rendimentd*®, ou, em Alexandre de Mord8% como o principio

(...) que imp&e a Administracdo Publica direta direta e a seus agentes a
persecucdo do bem comum, por meio do exercicioude sompeténcias de

164 “A administracdo publica direta e indireta de quar dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principdsghlidade, impessoalidade, moralidade, publiEda
eficiéncia [...]."

165 GASPARINI, DiégenesDireito administrativo14. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 22. (griforjwu

1% MORAES, Alexandre deDireito constitucional administrativoS&o Paulo: Atlas, 2002, p. 108.
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forma imparcial, neutra, transparente, participatieficaz, sem burocracia, e
sempre em busca da qualidade, primando pela adiggi@ritérios legais e
morais necessarios para a melhor utilizacdo polsdbv@ recursos publicos,
de maneira a evitar desperdicios e garantir maiotabilidade social.

Humberto Avila diferencigrincipio de postuladg colocando a eficiéncia neste

altimo, dizendo que

(...) a eficiéncia e a razoabilidade, embora commiemedenominadas de
principios pela doutrina, sdo examinadas como fsakig, na medida em que
ndo impdem a realizacdo de fins, mas, em vez distyturam a realizacdo dos
fins cuja realizagdo é imposta pelos principios) © funcionamento dos

postulados difere muito dos principios e das re@tam efeito, os principios sao
definidos como normas imediatamente finalisticsts, €, normas que impéem a
promogéo de um estado ideal de coisas por meioreschzdo indireta de

comportamentos cujos efeitos sdo havidos como s&des aquela promocéo.
Diversamente, os postulados, de um lado, ndo im@Ed@nmomocdo de um fim,

mas, em vez disso, estruturam a aplicacdo do dévgromover um fim; de

outro, ndo prescrevem indiretamente comportamentas, modos de raciocinio
e de argumentacdo relativamente a normas que tathieate prescrevem
comportamentos. Rigorosamente, portanto, ndo senpambnfundir principios

com postulado&’

N&o obstante a divergéncia de classificacbes, omocprincipio, ora como

postulado, fato é que
vez que ja se falava
artigos 74, 1l e 144,

a EC n®19/1998 néo ¢ inédifarevisdo do principio norteador, uma
em eficiéncia na Administragddexto original dd.ex Maior, nos

§7°, por exemfb Por fim, mesmo na jurisprudéncia anterior a

Emenda ja se trazia esta indicacdo, conforme armgps¢o fala especificamente sobre

delegacdo de servicos notariais e de registro, augsobservacédo pode ser estendida a

todos os servigos publicos:

A natureza publica dos servigos notariais e destegindo sofreu qualquer
desconfiguracdo com a CF/88. Em razéo de taiseE@starem situados em
tal patamar, isto €, como publicos, a eles sadccagiis o entendimento de
que cabe ao Estado o poder indeclinavel de regulaméwosée controla-los,

187 AVILA, Humberto. Moralidade, razoabilidade e efintia na atividade administrativRede: Revista

Eletrébnica de Direito

do Estado, Salvador, n. 4, t/dez. 2005. Disponivel em:

<http://www.direitodoestado.com/revista/REDE-4-OHRO-2005-HUMBERTO%20AVILA.pdf>.

Acesso em 03/2015.

188 Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Jiddic manterdo, de forma integrada, sistema derclent

interno com a finalidade

de: (...) Il - comprovategalidade e avaliar os resultados, quanto a @fica

eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeiratempanial nos 6rgéos e entidades da administragéerél,

bem como da aplicagdo de recursos publicos patasigs de direito privado;

Art. 144. A seguranca publica, dever do Estadceitdire responsabilidade de todos, é exercida para a
preservacdo da ordem publica e da incolumidad@essoas e do patriménio, através dos seguinteesdrga

(...)8 7° A lei disciplinara

a organizagdo e o fonamento dos drgaos responsaveis pela segurabtiaspu

de maneira a garantir a eficiéncia de suas atieislad
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exigindo sempre sua atualizacdo e eficiéncia, dg pam o exato
cumprimento das condicdes impostas para sua préstag publica:®®

Por isso, a atividade administrativa devera secuaela com técnica escorreita e
adequada para a consecucao dos fins esperadosipamigtracdo e administrado, visando
ao melhor resultado no conjunto custo-beneficianme com o estrito respeito a
legalidade e aos demais preceitos aplicaveisptabgostos no ordenamento patrio.

Todas essas tendéncias atuam no sentido de desp@afdministracdo Publica
de certas caracteristicas burocraticas pesadasnidss nos paises de tradicdo juridica
continental, na linha do Direito Administrativo gdo pela Revolucdo Francesa, e, de certa
forma, entre nds, agravadas e desvirtuadas peknderlusitana colonial de cunho

paternalista, patrimonialista e centralizddbr

Até mesmo no Cédigo de Defesa do Consumiddna a previsdo da [...]
adequada e eficaz prestacdo dos servi¢cos publimogeeal” (art. 6°, X), 0 que coloca o
servico publico no mesmo patamar dos servicos guest pela iniciativa privada no
tocante ao seu desempenho. Pode-se exigir do Estado fundamento naodex
consumerista, o desempenho das suas funcbes da toratender satisfatoriamente os
interesses do cidadao.

Advirta-se, porém, que o principio da eficiéncia téa o condao de sobrepor-se
a outros aplicaveis a espécie. Os principios —st@lies — devem ser conjugados para que
obtenham a maximaerformance sem sobreposicdd® Assim leciona Maria Sylvia
Zanella Di Pietrd”™ “A eficiéncia é o principio que se soma aos dsnaincipios
impostos a Administragdo, ndo podendo sobreporrembhum deles, especialmente ao da
legalidade, sob pena de sérios riscos a seguraridecf e ao proprio Estado de Direito”.

189377, 1° T. RMS N. 7.730/RS. Rel. Min. JOSE DELGAM®Rta do julgamento: 1° de setembro de 1997.
(grifo nosso).

1" MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredduatro paradigmas do direito administrativo pés-raotb.
Belo Horizonte: Forum, 2008, p.119.

"1 EDITORA SARAIVA. VADE Mecum SaraivaColaboracdo de Antonio Luiz de Toledo Pinto, NErc
Cristina Vaz dos Santos Windt, Livia Céspedeseti0atual. e ampl. Sdo Paulo: Saraiva, 2010.

172 Cf. ALEXY, Robert.Teoria geral dos direitos fundamenta®&io Paulo: Malheiros, 2008, p. 90.

13 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, ,p. 83.
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Portanto, necesséaria a visdo de conjunto compoatobém por outros
principios, como a razoabilidade, moralidd8elegalidade e outros, considerando-se

como imoralidade administrativa a ineficiéncia geisa da Administracdo Publica

Alexandre de Moraes elenca algumas caracteristiogsrincipio da eficiéncia,

quais sejam:

| - direcionamento da atividade e dos servicos jpalsl a efetividade do bem
comum como um norte para a Administracdo, ao prestavices aquela
sociedade que a custeia;

Il - imparcialidade,tanto em relagdo a grupos ou individuos e seu pdéer
influéncia, quanto em relagéo aos interesses odtr@soprio governo;

lll - neutralidade pondo-se o Estado de forma isenta na valorac&veigtual
conflito entre partes;

IV - transparéncia evitando-se favorecimento ou discriminagdo, tanto
organizacao interna da Administracao quanto naar@s de contas pelo servico
realizado & sociedade;

V - participacdo e aproximacao dos servicos puldida populacdona esteira
do principio da gestéo participativa, desdobramelatasoberania popular e da
democracia representativa, com a efetiva partiéipaips usuarios dos servicos
publicos;

VI - eficacia permitindo-se a Administracdo que se valha déosarecursos
guantos necessarios para a consecucao de suadafiles, sempre observada a
estrita legalidade;

VII - desburocratizacdodinamizando-se e simplificando-se o funcionameiato
Administragéo Publicd®, sobrepujando os vicios advindos de uma orgarizaca
com um fim em si mesma, divorciada dos interesagsopulacéo e desligada da
realidade;

VIII - busca da qualidadeotimizando resultados e proporcionando a merecida
satisfacdo do usuario do servico publico, em regimie constante
aprimoramentd’’

No mesmo sentido, Marcio Pestana reafirma a netadsi de se ter uma
gestdo com énfase nos resultados, estabelecendgperasdo metas, voltando-se
sempre em direcdo administracdo Otima “[...] assegurando-se exceléncia na
qualidade dos servicos a serem prestados aos diodisvie a coletividade, tudo de

acordo com 0 menor custo possiveP.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto traz a eficiéncdamo a “[...] melhor

realizacdo possiveda gestdo dos interesses publicos, em termgdeda satisfacdo dos

1" MORAES, Alexandre deDireito constitucional administrativoS&o Paulo: Atlas, 2002, p. 23.

S MOREIRA NETO, Diogo de FigueireddCurso de Direito Administrativol2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2001, p. 70.

176 Esta a ideia trazida no artigo 1° do ja revogadoréto n° 83.740, de 18 de julho de 1979, quetifsto
Programa Nacional de Desburocratizagéo.

" MORAES, Alexandre de. Op. cit., p.109-112.

178 PESTANA, M.Direito administrativo brasileiro2. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010, p. 236.
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administrados com 0s menores custos para a soc#dad como “[...] atributo técnico
da administracdo como umexigéncia éticaa ser atendida, no sentido weberiano de
resultados, e como umearacteristica juridicaexigivel, de boa administracdodos

interesses publicos™.

Afirma Taylor que “ndo se encontra alguém que réeegaie no caso de qualquer
individuo, a maior prosperidade pode existir apensando este individuo tiver atingido

seu mais alto estado de eficiéncia; isto €, quasldoproduz seu maior rendimento

diario™8°,

Assim, pode-se argumentar que o principio da efttétrazido pela Constituicdo
procuraria abranger todos os conceitos relativessainente a eficiéncia, mas também a
eficacia e efetividade, ou seja, ndo apenas unmrat@st interna adequada, mas sim a

satisfac@o dos seus usuarios na ponta final dezeerv

Neste sentido, Moreira Neto assevera ser a Admagéb Publica eficiente:

[...] ndo mais entendida, a feicdo do passado tecenmo apenas o primado
da acdo bélica, tdo importante que foi na Era dasdgs poténcias, mas a
gue surge do conceito de uma nova e peculiar gawem dos interesses
cometidos ao Estado — unediciéncia politico-administrativgpara atuar nas
intrincadas relacBes multilaterais de nivel glotzed,de nivel regional e as
bilaterais.Ndo mais, tampouco, aceita como simpdeden referida a
eficiéncia econdmica, entendida como o incremert@uducédo de bens e
servigos, com reducdo de insumos e aumento deslucnas, com outra e
mais ampla percepc¢do, como a que produzcomplexo de resultados em
beneficio dasociedade — portanto, uneficiéncia socioecondmica um
conceito hibrido, que consiste em produzir benseriigos de melhor
gualidade o mais rapido, na maior quantidade pessivcom 0s menores
custos para a sociedade, para efetivamente atensieas necessidades cada
vez mais demandanté&®.

Por fim, conclui:

E é neste sentido que se pode conceber um novatoDieministrativo,
sucintamente, como udireito disciplinador de interesses transindividstaiim

17 MOREIRA NETO, Diogo de FigueiredcCurso de Direito Administrativol2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2001, p. 103.

180 Traducao livre do autor. No originalN®t one can be found who will deny that in the azfsany single
individual the greatest prosperity can exist onlhew that individual has reached his highest state o
efficiency; that is, when he is turning out hisgast daily outptit (TAYLOR, Frederick Winslow.The
Principles of Scientific Managemerisponivel em <http://www.fordham.edu/halsall/mdi{1taylor.htmi

> . Acesso em 04/2014.

81 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredduatro paradigmas do direito administrativo pés-raotb.
Belo Horizonte: Forum, 2008, p. 104. (grifo docajt
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direito do cidad&dgentendido ndo apenas como uma referéncia aod=stadjue
goze dedireitos politicos convencionaisnas a qualquer Estado em que se
encontre, vivendo, trabalhando ou recreando-segarm pleno dodireitos
humanos fundamentaigjue lhe sdo inatos, que lhe devem ser garangdos
proporcionados comficiéncia®

Mas 0 que é necessario para que se cumpra takbdesid

Conforme visto, o Estado e a Administracdo Publiéa existem como entes
fisicos tangiveis. Sua atuacdo se materializa o ke pessoas naturais. Portanto, se a
organizacado, a atuacao e os resultados precisaefigenteslato sensué dizer que, nas
palavras de Bacellar Filho:
(...) para dar cumprimento ao principio da eficiéntaz-se indispensavel que a
Administracdo esteja capacitada a responder aadoansoletivos mediante a
prestacdo de servicos adequados, através de odisscomprometidos com a

causa publica e esperancosos de ver seus esfateqaaslamente retribuidos.
(Neste quadro, a implementac&o do sistema de méritda-se fundamentafs.

Deveras, a atuacdo adequada de agentes motivadpsragros e identificados
com a prestacéo de servigos publicos voltadadsieszito dos interesses coletivos, estando
eles mesmos satisfeitos com a sua contribuicdo, aés ™o que um imperativo
constitucional ou dever de oficio: trata-se de ureitd subjetivo daqueles que com ele
contribuem, atuando nele ou subsidiando-o. A exenda que acontece na iniciativa
privada, que tem investido na qualificacdo e rétengle seus colaboradores, a
Administracdo Publica deve voltar seus olhos pats sjuadros internos como a resposta

para a obtencéo da eficiéncia, e ndo como sewentranforme revela o presente estudo.

182 MOREIRA NETO, Diogo de Figueired®@uatro paradigmas do direito administrativo pés-raotb.
Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 110. Os destaqoestam do texto original.

183 BACELLAR FILHO, Romeu Felipejn SILVEIRA, Raquel Dias daProfissionalizacdo da funcéo
publica.Belo Horizonte: Forum, 2009, p.21-22.
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CAPITULO V — ESTABILIDADE

1. Conceito de estabilidade

O dicionario Michaelis define o vocébulo “estaksli®” como “firmeza’,

“equilibrio”, “seguranca™®”,

No campo da economia, a estabilidade designa acias#e flutuacdes ciclicas. E

um sinal positivo para as relagdes de mercado,ipagatidores e para a propria politica.

No campo da quimica, os atomos que conseguem nwausrelétrons, prétons e
néutrons sao tidos por estaveis, enquanto aquetesd@p conseguem manter a energia de

ligacdo perdem elétrons ou protons para atingstabdidade.

Num sistema ecoldgico, a estabilidade ou homeostasacteriza-se pelo
equilibrio de forgas, energias e interacdes ergresshidticos e abidticos na qual as
intercorréncias que venham a desequilibrar o qupdeto sofrem acdes corretivas para
que o ciclo retorne ao ponto de equilibrio inicklias, 0 mesmo ocorre ndo apenas com o
ambiente externo, mas também dentro do proprionsger do individuo, quando, por
exemplo, o aumento da temperatura corporal pelacaréle exercicios que resulta na
producao de suor para arrefecimento do corpo.

No campo das relacdes humanas, a estabilidade narébém estado almejado,
porgue representa a seguranca e o equilibrio jataghos. A busca por relacionamentos
estaveis € uma das prioridades dentro do escoppreaferéncias do ser humano. A
estabilidade emocional € também meta do individugpjal busca por meio da resiliéncia,
ser capaz de superar eventos extremos como traiafass, em paz com 0 meio externo e

consigo mesmo.

184 Disponivel em

<http://michaelis.uol.com.br/moderno/portugues/ingap?lingua=portugues-
portugues&palavra=estabilidagd@cesso em 07/2015.
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Assim, a estabilidade, quer no campo da fisica;, goe€ampo das emocdes, é tida
como algo positivo, algo a ser alcancado. Ocorrerimesmo no campo das ciéncias

sociais aplicadas, como Administracdo e Direito?

A resposta é afirmativd.urnoverem organiza¢de® ou institutos juridicos como
a prescricdo ou a modulacédo de efeitos temporamsontyole de constitucionalidade das
leis demonstram a preocupacdo que o legislador gurisia tem com as situacdes ja
consolidadas no tempo ou as consequéncias negafinaglteracoes bruscas poderiam
causar no campo das interagfes humanas. Assim mamatureza se busca o equilibrio, o
mesmo ocorre nas relagcdes humanas. Em outras gmlavestabilidade, quer do nucleo

atdbmico, quer das interacfes dentro da Administr&giblica, € algo positivo e almejado.

2. A estabilidade no contexto da Administracdo Publica

As organizacdes racionais e burocraticas de Weheerh consigo as relacdes
impessoais de trabalho, tanto nas entranhas dageppresa ou ente publico, quanto no
trato com os clientes ou cidadaos. As leis, prébedtcidas, executadas sob o comando da
subsuncao do fato & norma, seja para quem for essmalmente, portanto —, asseguram a
eficiéncia na prestacdo do servico. Assim, o modeleal proposto envolve o
empoderamento do cargo, e ndo dos caprichos deosepante, proporcionando
legitimidade, equidade e racionalidade a tomadaddeisdes e as proprias acdes

administrativas.

Ora, esta linha de raciocinio coaduna-se com a ideiacées que defendam os
maiores interesses da populacdo como dignidadeeskso@ humana, Estado democratico
de direito, materializacdo destes e de outrostdgdundamentais, enfim, das finalidades

precipuas do aparelho administrativo estatal quadodiesempenho dos servigos publicos.

Bem por isso, este mesmo Estado elege prioridades -arte politica nisto se

define, ou seja, a arte de eleger prioridadesguass, por serem 0s mandamentos basicos

185 Cf. capitulo sobreTurnovet, mais adiante.
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e primordiais da prépria razdo de ser estatalr@stsempre presentes como necessidades
para o cidad&o e obrigagdo para a Administracabdaub

Estarem sempre presentes significa dizer que sexéessidades constantes do
Estado e, consequentemente, da Administracdo Rulilicservico judiciario sera uma
constante em nossa sociedade, assim como o redoadtetransito ou a educacéao formal
dos filhos. Em maior ou menor participacéo do paldr nessas ou em outras atividades, o
que importa dizer € que nada que se constitua obmgacao estatal devera ser sazonal ou
temporario, pois o interesse publico ndo o é. 3es snetas sdo de longo prazo, seu

trabalho também é.

Mesmo cuidados pontuais, como a atuacao adminvstrab caso concreto em
determinado espaco-tempo representam apenas aatiedeéio daquela intencao continua
de bem desempenhar suas perenes funcées. Embaracgdios de uma rua seja um fato
isolado no tempo e no espaco, ela devera ocornepree e nunca cessara, pois a acao
buscada €, para além da limpeza daquela rua espdgibjetivo imediato), a manutencao

do asseio dos logradouros publicos (objetivo meyladt eternum

O plano plurianual (PPA) previsto no artigo 16%js0 | e 81°, da Constituicdo da
Republica (1988), exemplifica bem o conceito naideem que estabelece “as diretrizes,
objetivos e metas da administracdo publica fedeash as despesas de capital e outras
delas decorrentes e para as relativas aos progaerhgacao continuada”.

Estes planos séo quadrienais, coincidindo com oxlatas dos eleitos no Poder
Executivo, apresentados até o dia 31 de agostaiaeipp ano do mandato, denotando o

maior lapso de tempo que envolve a sua execucgao.

O PPA do quadriénio 2012/2015 contempla a segjust#icativa:

A proposta apresentada pelo Poder Executivo baseoas tendéncias recentes
de crescimento econdmico com inclusdo social, @auga vulnerabilidade
externa e estabelecimento de metas fiscais pacaaroum cenario desejado de
dinamismo econémico com melhoria da distribuicdoreleda e da riqueza,
erradicacdo da pobreza e insergdo econdmica ictena ativa. Para tanto,
espera-se desenvolver agbes para atender as ssggimstdes: melhoria da
infraestrutura, reducdo das desigualdades e daepmbifortalecimento do
mercado interno, manutencdo do ambiente macroedoodnestavel,
consolidacdo do financiamento de longo prazo, famaninovacdo, ampliagéo
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do investimento, adequado aproveitamento das @saraturais do pré-sal e
aperfeicoamento da estrutura tributdffa.

Observem-se as acOes de forte matiz estatal, ds gaeio executadas pela
Administracdo Publica, como metas permanentes dergo, quaisquer que sejam suas
matizes ideoldgicas. De novo, retorna com forgeaide servigo publico continuo ou, em
outras palavras, o principio da continuidade deigerpublico, o qual “deve funcionar

continua e ininterruptamente (...) enquanto percemeinteresse publict”.

Portanto, se as metas mais relevantes sdo de pyago; se a visdo adotada € a
que planeja para presentes e futuras geracdexy batdeforco para a ideia de que a
estrutura técnica para a implementacéo deste dagidecompanhe a percepgdo de longo
prazo, que esteja presente no desenrolar do ptaeeja, execucdo e avaliacdo das

providéncias tomadas.

3. A estabilidade na iniciativa privada

A Reforma Administrativa advinda da Emenda Coneititoial de n°® 19, de 04 de
junho de 1998sob os auspicios do Plano Diretorefar®a do Estado nos idos de 1995,
propés um modelo de gestdo inspirado nas atuacdesrias de gestdo de sucesso na
iniciativa privada. O objetivo era transpor, na idaddo possivel, estas vantagens
comparativas do mundo corporativo empresarial pargstado e sua Administragcéo
Pulblica, saindo do antigo paradigma burocratica panew public managemengue

redesenharia a amplitude e forma de atuacédo ddd=sta

Pergunta-se: assim como as ideias que nortearagfioama administrativa de
1998 tiveram origem na iniciativa privada, serisgieel encontrar alguma referéncia a

estabilidade dos funcionérios naquela esfera @egstes dos agentes particulares?

18  BRASIL. Senado Federal. Relatéio do PPA de 2032 disponivel em
<http://www12.senado.gov.br/orcamento/documento$28i2-
2015/elaboracao/relatorio/400-ppa-2012-2015/41&aeb-apresentado/410-relatorio-

pdf>. Acesso em abril/2015.
187 ARAUJO, Edmir Netto deCurso de direito administrativé. ed. Sado Paulo: Saraiva, 2013, p. 133.
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A resposta é afirmativa. Henri Fayol, da corren®rita classica da
Administragdo, na primeira metade do século XX,gFimeiro a elencar a estabilidade do
quadro de colaboradores como parte de principi@syde (boa) Administracdo. Em suas

palavras:

Um agente precisa de tempo para iniciar-se em uwwa funcdo e chegar a
desempenha-la bem — admitindo que seja dotadoptiddes necessarias. Se ele
for deslocado assim que sua iniciacdo acabar @s ajte ela termine, ndo tera
tido tempo de prestar servico apreciavel. E, se emnm coisa se repetir
indefinidamente, a funcdo jamais serd bem deserapenhAs desastrosas
consequéncias de talstabilidadesdo sobretudo temiveis nas grandes empresas,
onde a iniciagdo dos chefes é geralmente longa&cEssario muito tempo, com
efeito, para tomar conhecimento dos homens e dessscale uma grande
empresa, para estar em condi¢cdes de formular umrgma de acdo, para
adquirir confianca em si mesmo, e inspirar coniaaQs outros. Constata-se,
amilude, que um chefe de mediana capacidade, maseksé infinitamente
preferivel a chefes de alta capacidade, porémvgistAEm geral, o pessoal
dirigente das empresas présperas é estavel; orgassas infelizes é instavel. A
instabilidade €, ao mesmo tempo, causa e efeitomds situacbes. A
aprendizagem de um grande chefe é geralmente moémsa. Entretanto, as
mudancas de pessoal sdo inevitaveis: a idade, léstias, as aposentadorias e a
morte perturbam a constituicAo do corpo socialursdgagentes se tornam
incapazes de desempenhar suas fun¢des, enquarts eitornam aptos a arcar
com maiores responsabilidades. Como todos os ouytroxipios o da
estabilidadeé também uma questdo de medfffa.

Vé-se, portanto que a estabilidade do quadro béioorpropicia a adequacéo do
colaborador dentro da organizagdo, bem como corbeda experiéncia necessaria para
desempenha-la de maneira melhor com o passar ¢o tgmopiciando a empresa a chance

de avalia-lo e orienta-lo no periodo, com ganheoa pebas as partes.

4. Defini¢céo de estabilidade no contexto do corpo bucoatico

Para entendermos as relagfes entre a estabilidalol@racracia administrativa e a
eficiéncia, primeiro conceituaremos a estabilidattecto senspyno contexto do direito
administrativo do servidor publico, relembrando $estorico, sua finalidade e, entéo,
buscando paralelos com a estabilidade no sentid® anaplo, isto é, na permanéncia ou
perenidade dos quadros da Administracdo como um é¢od implicacdo disto para com

maior ou menor eficiéncia.

8 FAYOL, Henri. Administracdo industrial e geralprevisdo, organizacdo, comando, coordenac&o,
controle 10. ed. S&o Paulo: Atlas, 1989, p. 60-61. Destquoeoriginal.
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Estabilidade, para o servidor publico, pode sezratitta como

a garantia de permanéncia no servigo publico asseéguapos dois anos de
exercicio, ao servidor nomeado por concurso, queste pode perder 0 cargo
em virtude de sentenca judicial transitada em fldgau mediante processo
administrativo em que Ihe seja assegurada ampésaef

ou, no caso de servidores nao nomeados por con¢desule que estivessem em exercicio

na data da promulgacéo da Constituicdo ha pelo sngnco anos continuadd&®,

Para os primeiros, houve, ainda, a modificacdo idaazpela Emenda
Constitucional de n. 19/1998, a qual ampliou oquride estagio probatorio para trés
anos, incluiu a necessidade de avaliacdo de desbmmid servidor para aquisicdo da
estabilidade e previu, ainda, a possibilidade ddgdo cargo mediante insuficiéncia em
tal avaliacdo ou no caso de descumprimento dodichit despesa com pessoal, tal como
previsto no artigo 169, 84° da Constituicdo Fedeeglulamentado tanto pela chamada Lei
de Responsabilidade Fiscal, a Lei ComplementaOh/2D01, quanto pela Lei Federal n.
9.801/1998.

Villa-Verde Filho coloca graus de estabilidade aovigo publico, apontando para

as seguintes categorias:

189D PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 648-649.

19 Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativoUdigio, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios néo podera exceder os limites estatddeadm lei complementar.

(...)

§ 3° Para o cumprimento dos limites estabelecidws base neste artigo, durante o prazo fixado na lei
complementar referida no caput, a Unido, os EstadoBistrito Federal e os Municipios adotardo as
seguintes providéncias:

I - reducéo em pelo menos vinte por cento das daspmm cargos em comissao e funcdes de confianca;

Il - exoneracao dos servidores ndo estaveis.

§ 4° Se as medidas adotadas com base no paragnaicola ndo forem suficientes para assegurar o
cumprimento da determinacdo da lei complementaridef neste artigo, o servidor estavel podera perde
cargo, desde que ato normativo motivado de caddasPoderes especifique a atividade funcionalgéadr
ou unidade administrativa objeto da reducéo deopdss

8§ 5° O servidor que perder o cargo na forma dogpaf@ anterior fara jus a indenizagédo corresporedanim
més de remuneracgdo por ano de servigo.

8 6° O cargo objeto da reducéo prevista nos pdofgemteriores sera considerado extinto, vedad&aegio

de cargo, emprego ou fungéo com atribuicdes iguamssemelhadas pelo prazo de quatro anos.

§ 7° Lei federal dispora sobre as normas geragsearsobedecidas na efetivacdo do disposto no § 4°.
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1. Instaveis como 0s ocupantes de cargo em comissdo e oszmus
por prazo determinado (artigo 37, inciso IX da Qitwng&o Federal de 1988) para
atender necessidade temporaria de excepcionaésepublict’;

2. Infraestaveisos quais, embora ndo gozem da estabilidade &ktata
artigo 41 da Carta Magna, ndo podem ser desligadndo por ato motivado,
subdividindo-se em () servidores publicos em estagpbatoério, exoneraveis caso
nao atinjam as expectativas examinadas durantealagdo, e (I) empregados
publicos, cujo desligamento deve ser motivado meosids do artigo 3° da Lei
9.962, de 22 de fevereiro de 2600

3. Estaveis que sdo os abarcados pela norma do artigo 41 da
Constituicdo Federal de 1988 ou, por excecdo, gelartigo 19 do Ato das
Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias, os quaidem sofrer o desligamento
apenas apoés processo administrativo ou judiciségqasada a ampla defesa;

4. Superestaveis ou vitaliciogoncedida aos agentes politicos como
Magistrados, Ministros e Conselheiros dos TriburdgsContas e membros do

Ministério Pablicd®®,

N&o ha, portanto, a distribuicdo equanime da ditabie entre aqueles que, de
alguma forma, trabalham para o Estado. Na realjdaldeadmite gradacdes conforme a

fundamentacao para sua existéncia em relagdo edesiigque exercem.

5. Objetivo da estabilidade no servico publico

Castro apontava, ja em 1917, que “em toda partgrhade tendencia para

garantir certa estabilidade aos funccionarios pobtt® (grafia conforme o original).

%1 O mesmo autor coloca as funcdes comissionadas austiveis. De fato, 0 sd0, mas como sdo dadas
apenas a servidores efetivos, estes, ja tendoradimai estabilidade em raz&o do cargo, apenas ipeade
funcdo, mas permanecem ligados ao servigo publico.

192 A “estabilidade” do servidor celetista sera novata@bordada mais adiante.

193 VILLA-VERDE FILHO, Erasto. Erasto. A estabilidad® servico publico em face da proposta do
governo ‘FHC’ de ‘flexibiliza-la! Revista de Informacédo LegislativBrasilia: Senado Federal, ano 34, n°
134, p. 197, abr/jun. 1997.

19 CASTRO, Araujo.Estabilidade de funccionarios publicdRio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1917, p.
127.
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Duguit ja defendia as vantagens da estabilidada faarcionarios publicos, ao
dizer que:

Podemos dizer que o interesse do servico e queirtiohario sdo solidarias

[interligadas]. Em primeiro lugar, se o funcionat@n uma condicdo segura e
estavel, ele vai trabalhar no servigo e vai tradradtinda melhor e mais para que
sua situacéo vai ser mais firmemente garantidaoPRwo lado, se a situacdo do
funcionério é legalmente garantida, o legisladadepegitimamente impor em

troca de uma série de obrigacfes destinadas a tdi@ interrupcdo do servico

e, de forma geral, para assegurar o melhor fungiento possivei®.

O proprio Castro retromencionado diz que “a egtiie ndo obsta a que o
Governo se descarte do funccionario que serve Afnas impede que elle o faca

arbitrariamente*®® (grafia conforme o original).

N&o por outra razdo, declinou igualmente o papelbda legislacdo (e sua

efetivacdo) ao dizer, no ultimo paragrafo de sua,aue:

O Congresso prestara relevante servico si se occuoan brevidade, do
assumpto, dando-lhe uma solucdo que, por um ladmquillize o bom
funccionario e, por outro lado, colloque a Admirdgéio em condi¢cdes de poder
agir contra aquelle cuja permanencia no empregopfejudicial ao servico
publicd*®’ (grafia conforme o original).

Max Weber, o idedlogo da burocracia, ja esclargo&

En las organizaciones burocréaticas oficiales y as tercanas a ellas, pero
también cada vez mas en otras, existe normalmergeerpetuidad del cargo,
perpetuidad que se presupone como norma factidasive cuando tienen lugar
revocaciones o ratificaciones periddicas. (...) Cuand como acontece entre
nosotros para todos los funcionarios judicialesj aemo en modo creciente
para los funcionarios administrativos — se han ovgglo garantias juridicas

contra la destitucion o el traslado arbitrarios, tas garantias tienen por
finalidad principal ofrecer una seguridad con vistaal cumplimiento

rigurosamente objetivo y exento de toda considéragiersonal del deber
especifico impuesto por el correspondiente cafgo.

Edmir Netto de Araujo aponta que o direito de perd@naia no servico publico
sempre foi “considerado como uma medida de protegéservidor para o desempenho
imparcial e impessoal de seu cargo, apenas volpada o interesse publico de suas

funcdes, para as quais foi admitido”, ressalvang® mpuitos consideram tal direito “um

195 |bidem,p. 129-130.

1% CASTRO, Aratjo Estabilidade de funccionarios publicd®io de Janeiro: Imprensa Nacional, 197
135.

97 bidem,p. 137.

198 \WEBER, Max.Op. cit. p. 721-722, vol. Il. Destaques no original.



99

entrave ao servi¢co, propugnando a volta aos tristepos em que o servidor ficava a
mercé politica (para ndo dizer pior) dos goverrmdeeplantdo e seus apaniguadts”

Remonta a Ildade Média a ideia de se receber daassub#@rano monarca a
concessao aos amigos proximos de manejo de funudlelicas, como a coleta de
impostos, a qual perdurou, na anotacdo de Marcedeta@o, até o advento do
constitucionalismo liberal, o qual adota a triggiti de poderes e a distingdo entre a
Administracdo Publica e a vontade pessoal do sot@Pa

A estabilidade surge neste contexto, uma vez quea hentre aqueles que
recebiam a possibilidade de manejar o poder exsovem nome do rei verdadeira
“tradicdo de devocdo & funcao publica eedmbilidade dos servidores nos cartf8s Dai

porque 0 mesmo autor portugués diz que

Efetivamente, a medida que se multiplicavam osigas\publicos, a experiéncia
ndo tardou a demonstrar aos politicos que a magdingstado tinha de
funcionar com regularidade e continuidade atraass\dcissitudes das vitérias
partidarias e das mudancas governaméfitais

Em comentario acerca da vitaliciedade (uma estizloié hipertrofiada) concedida
a alguns agentes publicos como “juizes federaedficiaes do Exercito e da Armada”,
“membros do Supremo Tribunal Militar” e “membros Tabunal de Contas”, previstos na

primeira Constituicdo Federal brasileira, de 1&@nenta Milton que:

Comprehende-se perfeitamente bem que os membromaeorporacdo a que
estdo confiadas fun¢cBes de tamanha importanciadaeg@iam ficar expostos a
demissdes caprichosas, que seriam dadas para mpedicastigar a
independencia e hombridade de suas ded&dgsafia conforme o original).

Todavia, para além da protecdo do servico publiante da transitoriedade dos
que detém o poder politico, h4 ndo apenas a pmtagagente publico no seu cargo ou
funcdo, mas também a necessidade de se resguacdareto e impessoal uso do poder
decisoério do agente publico no exercicio de furpatalica (em favor de terceiros, isto é,

da sociedade e do Estado como um todo).

19 ARAUJO, Edmir Netto deCurso de direito administrativé. ed. So Paulo: Saraiva, 2013, p. 346.

20 CAETANO, Marcelo.Principios fundamentais do Direito Administrativ@oimbra: Almedina, 1977, p.
361.

291 |hidem. Sem destaques no original.

292 |hidem, p. 363.

203 A Constituicédo do Brazih. 496,Apud CASTRO, AraljoEstabilidade de funccionarios publicdgio de
Janeiro: Imprensa Nacional, 1917, p. 08.
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Caso nao houvesse esta protecédo, imperaria a ges@poderamento pessoal e
politico-partidario da Administragdo Publica panstufa alocacdo de apaniguados e
companheiros, desprezando-se a finalidade preapustado, no chamado sistema de
despojo owspoil systemgo qual faz referéncia Ferreira Filho ao concelituém termos de
gue “a alternancia dos partidos no poder signiticam afastamento em massa de
servidores para a admisséo de outros que, filiadegriunfantes, com eles partiihem dos

despojos®®

N&o por outra razdo, a Mensagem 886 enviada aor&€&msaNacional, quando da
apresentacao da proposta de Emenda Constitucien# ##47, que mais tarde tornou-se a
Emenda Constitucional de n® 19/1998, relembrou hiséoricamente, o instituto da
estabilidade “representou uma inovacédo da admagi&tr burocratica com o propadsito de
combater a administragcdo patrimonialista e o0 usoddamissdo como instrumento

politico™®.

Carmen Lucia Antunes Rocha traz a estabilidade cémmolamento para a
qualidade do servico publico desempenhado pelackasia estatal de forma democratica,
impessoal e perene, possibilitando o profissiomaisna funcdo publica e evitando o
nepotismo e o personalisfiib

Robertdnio dos Santos Pessoa reforca a ideia dea qstabilidade é tanto um
direito quanto uma garantia do servidor publico qugressou por meio do meritério
concurso, mas também do profissionalismo, da tea@spia e da independéncia no

servico publico, sem ingeréncia polifita

Nohara argumenta que ha uma triplice finalidadeestabilidade conferida ao
servidor publico sob regime estatutario, como (lefativacdo de politicas publicas
constitucionalmente estabelecidas por meio de dmes que, estaveis que sdo, estdo

protegidos de alteracfes conjunturais propriasatesitoriedade dos agentes politicos; (I1)

204 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalve€omentarios & Constituicdo Brasileira de 198840 Paulo:
Saraiva, 1990, p. 272.

25 proposta de Emenda a Constituigdo n° 173-A, de 5.199Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/biblioteca/pec/Emes@anstitucionais/EC19/Camara/ECO
19 cam_22111995 prcccjr_pecl73axpdfcesso em 09/2015.

2% principios constitucionais dos servidorgdblicos. Sdo Paulo: Saraiva, 1999, p. 251-252.

297 Curso de Direito Administrativo Modern®. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 347.
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resguardo do servidor perante a prepoténcia doslangs de turno, “ndo raro travestida
de ‘discricionariedade™, protegendo-o de intrordess indevidas, e (lll), protecao
institucional ao proprio regime nao contratual tkatle um ente estatal que poderia valer-

se do poderio unilateral (“ainda que mitigado”)alteracdo das regras do dito regfffie

Em Bandeira de Mello, temos que:

Tal regime [estatutario], atributivo de protecdesciydiares aos providos em
cargo publico, almejgara beneficio de uma acéo impessoal do Estadaue

€ uma garantia para todos os administrados —, arse$ servidores condi¢coes
propicias a um desempenho técnico isento, impaeialbediente tdo-s6 a
diretrizes politico-administrativas inspiradas nteresse publico, embargando,
destarte, o perigo de que, por falta de segurangaagentes administrativos
possam ser manejados pelos transitérios governanieproveito de objetivos
pessoais, sectarios ou politico-partidarios — queogoriamente, a inclinagéo
habitual dos que ocupam a direcao superior do Paisstabilidadepara os
concursados, apos trés anos de exercicigirtiegracao(quando a demisséo
haja sido ilegal), aisponibilidade remunerad@o caso de extincdo do cargo) e
apeculiar aposentadorigue se lhes defere consistem em beneficios outosgad
aos titulares de cargos, mas ndo para regalo destespara propiciar, em favor
do interesse publico e dos administrados, uma atuampessoal do Poder
Pdblico. E dizertais protegdes representam, na esfera adminisaativngéo
correspondente a das imunidades parlamentares htaotegislativa e dos
predicamentos da Magistratura, no ambito jurisdiw°®.

A parte final ressalta bem a importancia da estiale para o servidor publico,
comparando-a com as prerrogativas concedidas assatta@s cargos dentro do arranjo
estatal, como a Magistratura (e o Ministério Puhlmodemos incluir) e o Legislativo que,
cada qual a seu turno, sdo a expressdo maiorledéiqaele poder que emana do povo e

em seu nome é exercido.

Por outro lado, a estabilidade concedida ao sarviblico ndo apenas lhe
protege contra perseguicdes ou pressdes politicggessoais de superiores hierarquicos,
mas também incentiva a profissionalizagdo da furpitdica, uma vez que podera ser
estendida aquele que ingressar no servico pubbcsg@ecdo meritdria (concurso) e que
bem desempenhar suas atribuicées durante o penicdd de avaliacdo nos trés primeiros
anos, conservando-a nas outras avaliagfes subsesjupropiciando-lhe maior e melhor

experiéncia no exercicio do que lhe compete.

28 NOHARA, Irene PatriciaReforma administrativa e burocraciampacto da eficiéncia na configuracéo do
direito administrativo brasileit@s&o Paulo: Atlas, 2012, p. 112.

209 BANDEIRA DE MELLO, Celso AntdnioCurso de direito administrativ®7. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2011, p. 261-262. Destaques no original.
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Podem ainda ser elencados como pontos positivestdailidade de pessoal nos
quadros da Administracdo Publica: () Segurancaa par servidor no desempenho
destemido de suas funcdes, reduzindo-se drastitanaepressao indevida que poderia
sofrer tanto de terceiros estranhos a reparticaotqudos proprios superiores hierarquicos;
(II) seguranca para o servidor ao assegurar-lfiependentemente da situacdo politico-
econdmica do pais a percepcdo de remuneracdo rpeia estabelecida e regularmente
paga (ou ao menos, com bem mais previsibilidadgudoo particular); (Ill) seguranca no
que toca a perda do emprego ou cargo, uma vezoquede ser demitido (a) por pratica de
ato ilicito e ap6s decisdo condenatoria judiciahsitada em julgado ou apds processo
administrativo, sempre sob o crivo do contraditéeioda ampla defesa, ou (b) por
desempenho insuficiente, quer durante o estagioapido, quer nas avaliacdes regulares
posteriores ao longo da carreira, asseguradas asnase benesses do processo
administrativo retrorreferido; (IV) possibilidadee dplanejamento geografico, social,
financeiro e familiar de longo prazo, antevend@aggermanéncia na posi¢ao por muitos

anos etc.

Evidentemente, ha ainda outros atrativos na carrpitblica, como a maior
profissionalizacdo e o menor peso de relacionarsep&ssoais na indicagcdo ante o
provimento por concurso publico de provas ou pravéisulos; a remuneracao inicial em
regra mais elevada do que para posi¢coes corrglat@siciativa privada; a satisfacdo de
trabalhar auxiliando no desenvolvimento do seu gwddunicipio, Estado ou Pais, dentre
outras legitimas aspiracfes. Porém, como estaratendio da estabilidade, elencam-se

aquelas mais diretamente ligadas aquela.

6. Estabilidade do servidor publico no direito estrangiro

A estabilidade conferida ao servidor publico, cowaracteristica do cargo,
encontra precedente em paises como Alemanha, Bélgspanha, Franca e ltalia,

conforme escélio de Araujo Castro no inicio do &#XX. Todavia, havia também a
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estabilidade como costume de manutencao dos se¥giém seus cargos na Inglaterra, na
Suica e na ArgentiR¥.

E interessante notar que a estabilidade ¢ deferatédenesmo com maior fervor
para o interesse publico do que a vitaliciedadesnmeeque apenas de inicio. Veja-se:
Aratjo Castro, depois de acentuar, em 1917, quecgsoleram O0OS Seus
adversarios (entre 0s quais cita 0 entdo deputatiar Bernardes) assim a
justificava: "A vitaliciedade é contraria ao regigemocratico, porque implica a

idéia de perpetuidade, ao passo que a estabilalétiese amolda, porque exclui
o absolutismo, o poder discricionario.

[..]

Rui Barbosa, em artigo de jornal, intitulado “O 9dbs vitalicios” combateu a
vitaliciedade dizendo que ela constituia um prgidée que ‘os privilégios ndo

se admitem sendo excepcionalmente e, estritamentte o bem publico o

exigir’.?** (grafia conforme o original).

Hoje, claro, ndo se faz mais esse coro de repulstaliciedade. Tal medida é
amplamente aceita em na¢fes modernas e ndo tenalg@ale critica relevante, ou ao
menos, ndo fundamentada atualmente. E pela mestéa da estabilidade, a qual € a
garantia de um servico publico perene por agergealmente perenes em busca do

cumprimento de func¢des também perenes.

Vale a pena indicar que o préprio Araujo Castrofimal de sua obra, redigida em
1917, aponta que “poucos sdo, entre nos, 0os qubatem a necessidade de se conceder
relativa estabilidade ao funccionalismo publi¢d”(grafia conforme o original).

Josemar Dantas afirma que algumas nac¢Bes maisvdbsdas vao além do
quanto adotado no Brasil, em matéria de estab#idsta o servidor publico. Em suas
palavras

As nacdes mais desenvolvidas do mundo, entre as guadlemanha e a Italia,
adotam o regime da estabilidade em extensdo bem abaangente do que no

210 CASTRO, Araljo.Estabilidade de funccionarios publicoRio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1917,
Araljop. 127-129.

21 SILVA, Carlos MedeirosOs funcionérios publicos e a Constituica@onferéncia pronunciada no DASP
em 30 de julho de 1953. p. 13. Disponivel em <
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rdéiale/viewFile/12976/1185%. Acesso em
04/2015.

212 |bidem,p. 134.
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Brasil. Até mesmo os postos politicos logo abai@ardnistro sdo ocupados por
servidores estaveis. Tal critério explica por gsi€rses politicas nos paises que

praticam a estabilidade jamais se convertem emesrigistitucionais ou

interrompem o funcionamento pleno da maquina adwnativa®*®

Detendo-se na ltadlia, h4 no Estatuto dos FunciosdRublicos a seguinte
disposicéo:
Le pené disciplinari superiori alla sospensione ldastipendio non possono
applicarsi senza previo parere del Consiglio didifidina, salvo il caso in cui vi
sia deliberazioni del Consiglio dei ministri.l pairelel Consiglio di disciplina e i
decreti contenenti punizioni disciplinari devonos&® motivati.Di ciascuno

decreto € comunicata copia autentica all'interessa di tutte le punizioni si
prende nota nello stato di serviztd

Na Inglaterra, mesmo diante das nomeacidemg the pleasure of the Crowna,
de fato, uma estabilidade diante do elevado camcgié goza a funcédo publica, afastando
o arbitrio na dispensa de servidores de seus cadgod/illiam Blackstone apontava ja em
1765 que: “Todos os oficios sob a Coroa trazemigonsos olhos da lei uma honra;
porque eles implicam uma superioridade de pessbabikdades, devendo estar providas

sempre com aqueles que sdo mais aptos a execiftd-las

Villa-Verde Filho cita, ainda, os casos de (I) Bgdal, onde a estabilidade é o
“direito a titularidade do lugar”, concedida natobda uma classe de agentes publicos, mas
apenas aos que dela ndo prescindem; (ll) da Velaeauele os funcionarios de carreira
gozam de estabilidade por decorréncia do desemmkeus cargos (Artigo 17 da “Ley
de Carrera Administrativa”); (lll) da Francga, ondé disposi¢cdo analoga ao da Lei de
Responsabilidade Fiscal brasileira que possildliexoneracéo de servidores estaveis para

reducado de quadros, com indeniz&t3o

Por outro lado, nos Estados Unidos da América mglaterra, ndo se verificou
esta preocupacdo com um corpo burocratico estammlafio para servir a Administracao
Plblica, sob o risco de uma “apropriacdo antideatma” das funcdes publicas.

Entretanto, isto permitiu o “sistema de despojepb{l syster)) isto €, o de substituicdo e

213 VILLA-VERDE FILHO, Erasto. Erasto. A estabilidad® servico plblico em face da proposta do
governo ‘FHC’ de ‘flexibiliza-la! Revista de Informacédo LegislativBrasilia: Senado Federal, ano 34, n°
134, p. 190, abr/jun. 1997.

214 CASTRO, Araljo.Estabilidade de funccionarios publicdRio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1917, p.
128.

215 |bidem,p. 130.

218 |bidem,p. 190.
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preenchimento de cargos na burocracia como recaapseia vitoria eleitoral, o que s6
comeca a ser corrigido com as reformas do seniibtiqn como &Civil Service Comission

(1845 - Inglaterra) e dPendleton Act(1883 - EUA), buscando, justamente, uma
organizacdo com memoria institucional, estavel,ajuelie no exercicio da funcao publica
com lealdade, a despeito das substituicdes pdalitti@s novos detentores do poder,
providos por concursos abertos e imparciais e emgdfu do mérito dos aspirantes a

posicad™’.

7. Histdrico da estabilidade para os servidores publas no Brasil

Conforme relato trazido pelo mesmo Villa-Fifhb a disposicdo mais antiga
sobre estabilidade de que se tem ciéncia esta neiden® 9.912-A, de 26 de marco de
1888, de reforma dos Correios do Império, ao dispbre a demissao de seus funcionarios

em seu artigo 190y verbis

Séao causas de demissao:

1° A condemnacdo nos crimes de prevaricacdo, p&itagrno, concussao,
falsidade, peculato, moeda falsa, furto, rouboraitidio;

2° Ser procurador de partes em negocio que dicectadirectamente, activa ou
passivamente, digam respeito ao Correio, except® a® interesses dos
ascendentes ou descendentes, irmdos ou cunhadéosplegado, féra dos casos
de deverem ser por esse despachados ou expedidos;

3° Tomar parte por si ou por interposta pessoa @algger contracto, tanto na
Reparticdio em que exerce emprego, como em qualgtrar Reparticdo postal;
4° A revelagdo de negocios confidenciados e o atfesmnfianga em materia de
servico publico, devidamente comprovados;

5° As repetidas faltas, continuas ou interpoladas, servico, sem causa
justificada, depois de uma advertencia e uma sg§peB° A impossibilidade
permanente, physica ou moral, de exercer o empegmdo 0 empregado nao
estiver em circumstancias de ser aposentado;

Paragrapho unico. Féra do caso previsto no n. 1teleartigo, nenhum
empregado péde ser demittido sem ser odVidgrafia conforme o original).

Percebe-se que a demissdo do empregado ndo paderiaendo apos o devido

processo legal, com sua oitiva, para que, evidesrtama dispensa pudesse ser legalmente

27 PARADA, Ramén.Derecho del empleo publichkey 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del
Empleado Publico. Madrid: Marcial Pons, 2007, p.Z3 e 25.

218 | bidem,p.190-193.

219 Sem destaques no original.
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verificada. De certo modo, fica configurada a pgatecontra a dispensa imotivada, ou, via
transversa, a estabilidade do funcionario.

Mais tarde, em decisdo do STF em apelacdo civ8Di /1913, sob a égide da
Constituicdo de 1891, lia-se que “a demissao doidmario publico s6 pode ser dada com
observancia da lei reguladora do caso, sendo awlltio do govérno que a da sem motivo
e sem essa observancia, ficando o funcionério dniom direito a todas as vantagens

220

do cargo™” (grafia conforme o original).

Interpretando a Constituicdo de 1891, afirmou Adevgue:

A estabilidade do funcionario é de interesse pdabliporque do exercicio
permanente da funcdo resulta para ele progressiveerto de capacidade
qualitativa e quantitativa de trabalho. Esta cogrsidao por um lado e por outro
o principio contido no art. 73, da Constituicda);stem dado origem, no atual
regimen, as leis e regulamentos, que restringera vad mais o arbitrio do
Executivo, nas demissdes, estando ja em discusséa das casas do Congresso
um projeto de “Estatuto dos Funcionarios Pubfitos

Deste modo, a prerrogativa que se estendia apealgsis “funcionarios>? em
reparticoes especificas foi mais tarde ampliaddémvia legislacdo por meio da Lei n°
2.924, de 05 de janeiro de 1915, a qual concedefuacionarios com mais de dez anos de
servico a necessidade de prévio processo admtiistigara sua exoneragdo, vinculando
aquisicdo de estabilidade com tempo de servico, peestigio da experiéncia e da

perenidade da prestacdo positiva

Por outro lado, a vitaliciedade de magistradogzeplifederais e membros do
Supremo Tribunal Militar ja era prevista naquelimgira Constituicdo republicaffd
Uma forma de estabilidade a maior, sem duvida, potiénitada a estes, os quais nao

seriam a figura de funcionarios publicos da burdereepublicana incipiente.

220 CASTRO, Augusto Olympio Viveiros deTratado de Sciencia da Administracdo e Direito
Administrativo.3. ed. Rio de Janeiro: Jacinto R. dos Santos lroateditor, 1914, p. 576.

221 AZEVEDO, José Affonso Mendonca d&. Constituicdo Federal interpretada pelo Supremdmal
Federal (1891 — 1924)Rio de Janeiro: Tipografia do Supremo Tribunal, 3,98. 465Apud MAFRA
FILHO, Francisco de Salles Almeid& Servidor Publico e a Reforma AdministratiRio de Janeiro:
Forense, 2008, p.. 62.

22 Denominag&o que perdurou até a Constituicéo d8.198

23 CASTRO, Aratijo.Estabilidade de funccionarios publicoRio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1917,
Aradjop. 133.

224 Artigos 69, 11, “i”, 57,capute 77, §1°.
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Bem por isso, observou Viveiros de Castro que: t8dg essa corrente, 0
projectado estatuto dos funccionarios publicos p@aera consentir que o funccionarismo
publico brasileiro continue sem garantias, a mdaque governam” (grafia conforme o

original).

Deve dividir os empregados em duas classes, imtduma primeira os vitalicios,
cuja demissao dependa de um processo criminalps@odtanto, um acessorio
da pena principal; e na segunda os que podemastadbs do servico mediante
um processo administrativo, no qual se asseguréaamepte o direito de defesa
do accusado, e se apure com maior cuidado as dtaonoias dos fatos que
constituirem a base da accus&3grafia conforme o original).

Neste sentido, vem legislacdo infraconstitucionajasantir a permanéncia do
funcionario no servico publico ap6s dez anos deigerao estatuir, por meio da Lei n°
2.924, de 05 de janeiro de 1915, que:

Art. 94. Os funccionarios effectivos e interinostdeministerio, dispensados em
virtude desta lei, continuardo addidos, com semsimeentos, as reparticbes de
que fazem parte, até que sejam aproveitados erosdegidenticas categorias,
abrindo o Governo para pagamento dos referidosimentos 0S necessarios
creditos.

Art. 98. Os cargos technicos que exijam conhecio®erde especialidades
deverao ser providos por concurso.

Art. 125. O funccionario ou empregado publico fadlesalvo os funccionarios
em commissao, que contar dez ou mais annos deagmblico federal sem ter
soffrido penas no cumprimento de seus deveres,ogér@ ser destituido do
mesmo cargo em virtude de sentenca judicial, ou iang®l processo
administrativo.

Art. 126. Féra das hypotheses ora previstas nagoartanteriores, todo o
funccionario ou empregado da Unido é de livre n@d@ea demissédo do cargo
que exercer.

Art. 127. As disposicbes da presente lei sdo agyatis a todos os funccionarios
e empregados federaes, ficando, por forca das nsesmadificadas ou
renovadas quaesquer disposicfes constantes da leigolamentos até agora
reguladores da materia (grafia conforme o original)

No mundo, em especial no Congresso Sul-Americanci@acias Sociais de
Tucuman, Argentina, de 1916, ja se reconhecia §ue rhatéria de administracao geel,
indispensavel, para assegurar a regularidade dacienpublica, a existéncia de preceitos

legais que se assentem na estabilidade dos furmishz®.

2% CASTRO, Araljo.Estabilidade de funccionarios publicdRio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1917, p.
587-588.

226 CAVALCANTI, Themistocles BrandadD funcionéario publico e o seu regime juridid®io de Janeiro:
Borsoi, 1958, p. 405.
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Mais tarde, o artigo 169 da Carta Constitucionallé84 amplifica a disposi¢céo
legal ao estabelecer que:

Art. 169: Os funcionérios publicos, depois de dm®s, quando nomeados em
virtude de concurso de provas, e, em geral, degeiglez anos de efetivo
exercicio, s6 poderdo ser destituidos em virtudesegtenca judiciaria ou

mediante processo administrativo, regulado por &i,no qual lhes sera

assegurada plena defesa.

Paragrafo Unico - Os funcionarios que contarem mi@l®odez anos de servico
efetivo ndo poderdo ser destituidos dos seus Gasgodo por justa causa ou
motivo de interesse publico.

Assim, para além dos dez anos de efetivo exercitép,a concessdo de
estabilidade para aquele nomeado em virtude deagfo em concurso publico apés dois

anos de trabalho na reparticao.

A Constituicdo de 10 de novembro de 1937, mantéasaja mesma disposicao

retrorreferida no artigo 156, “c”:

O Poder Legislativo organizard o Estatuto dos Fmdios Publicos,

obedecendo aos seguintes preceitos desde ja em Yigpos funcionarios

publicos, depois de dois anos, quando nomeadosigndes de concurso de
provas, e, em todos os casos, depois de dez anesedgcio, s6 poderdo ser
exonerados em virtude de sentenca judiciaria ou iamed processo

administrativo, em que sejam ouvidos e possam defese.

Nota-se que o paragrafo Unico da norma constitatianterior ndo fora repetido,
0 que trouxe de volta a possibilidade de desligaonath nutumdaqueles com menos de

dez anos de servigo e sem ingresso via concurso.

Por outro lado, a Polaca agora traz o termo “dglalde” expressamente em seu

artigo 157, ao prever que:

Podera ser posto em disponibilidade, com vencinseptoporcionais ao tempo
de servico, desde que ndo caiba no caso a penaoderacdo, o funciondrio
civil que estiver no gozo das garantias de estiuk, se, a juizo de uma
comissao disciplinar nomeada pelo Ministro ou chefe servico, o seu
afastamento do exercicio for considerado de coéweida ou de interesse
publico.

Na democrética Constituicdo de 1946, reduz-se popdacenal para cinco anos,
conforme a disposicao de seu artigo 188:
Sao estaveis:

| - depois de dois anos de exercicio, os funciosadfetivos nomeados por
CONCUrSO;
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Il - depois de cinco anos de exercicio, os fungiosaefetivos nomeados sem
CONCurso.

Paragrafo Unico - O disposto neste artigo ndo Beaapos cargos de confianca
nem aos que a lei declare de livre nomeacéo e démis

Apenas na Constituicdo de 1967 € que a estabilidadada tdo somente aos
funcionarios concursados, conforme artigo 99 e maagrafo primeiro: “Sao estaveis,
apos dois anos, os funcionarios, quando nhomeadaosopourso. 8§ 1° - Ninguém pode ser

efetivado ou adquirir estabilidade, como funcionase ndo prestar concurso publico”.

Todavia, com a supressao deste texto pela Emenustithoional de 1969, a qual
deu nova redacéo a disposicdo (“Art. 100. Ser&avetst, apds dois anos de exercicio, 0s
funcionarios nomeados por concurso”), discutia-se passivel repristinacdo da
possibilidade de aquisicdo de estabilidade porifmadcios ndo concursados, discussao
dirimida com a novel e atual Constituicdo de 1988qual vinculou a estabilidade a

nomeacao via concurso publico em seu artigo 4Hedssa redacao original.

8. A estabilidade dos servidores publicos na Constitgéio

Em sua redacao original, a Constituicdo Federdla88 assim regulamentava a
estabilidade do servidor publico:

Art. 41. S8o estaveis, apos dois anos de efetiverceio, os servidores
nomeados em virtude de concurso publico.

§ 1° O servidor publico estavel sé perdera o cangovirtude de sentenca
judicial transitada em julgado ou mediante proces$ministrativo em que lhe
seja assegurada ampla defesa.

§ 2° Invalidada por sentenca judicial a demissasetwidor estavel, serd ele
reintegrado, e o eventual ocupante da vaga recaaan cargo de origem, sem
direito a indenizacdo, aproveitado em outro cang@asto em disponibilidade.

§ 3° Extinto o cargo ou declarada sua desnecessidaservidor estavel ficara
em disponibilidade remunerada, até seu adequadoveifmmento em outro

cargo.

Vé-se que a estabilidade adviria ao servidor nomead virtude de concurso
publico apenas com o transcorrer do primeiro bi@aiexercicio do cargo, a nao ser por
sentenca judicial ou processo administrativo. Nawvighuma previsdo de avaliacdo de
desempenho para sua implementagédo (ou mesmo Eanaaswitencao, periodicamente) ou
necessidade ddownsizingburocratico para reducdo de despesas, 0 que ardis iria
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ocorrer, conforme a nova redacao do dispositivaadaela Emenda Constitucional de n°
19, de 04 de junho de 1998, verbis:

Art. 41. Sao estaveis apos trés anos de efetiveiei® os servidores nomeados
para cargo de provimento efetivo em virtude de sswpublico.

§ 1° O servidor publico estavel s6 perdera o cargo:

| - em virtude de sentenca judicial transitada elgedo;

Il - mediante processo administrativo em que llj@ assegurada ampla defesa;
[l - mediante procedimento de avaliacdo periddieadesempenho, na forma de
lei complementar, assegurada ampla defesa.

§ 2° Invalidada por sentenca judicial a demissasetwidor estavel, serd ele
reintegrado, e o eventual ocupante da vaga, seeéstéconduzido ao cargo de
origem, sem direito a indenizag&do, aproveitado enoocargo ou posto em
disponibilidade com remunerac&o proporcional agptede servico.

§ 3° Extinto o cargo ou declarada a sua desneeglesid servidor estavel ficara
em disponibilidade, com remuneragéo proporcionatatpo de servigo, até seu
adequado aproveitamento em outro cargo.

§ 4° Como condigdo para a aquisicdo da estabiljdadbrigatéria a avaliagao
especial de desempenho por comissao instituidaggaeafinalidade.

Ou seja, além da ampliacdo do prazo necessaricapagaisicdo da estabilidade,
agora de trés anté, ha a necessidade de aprovacdo em avaliacio efepkesho, especial
(uma dnica vez, durante o primeiro triénio de eix#y e, apds, periodicamente (com o

servidor ja estavel, em prazos a serem estabetepmanorma regulamentadora).

A ideia de se conceder estabilidade apenas apdsmpo (maior) de exercicio da
funcdo advém da experiéncia que se adquire pelicgprda atividade a que se esta

vinculado.

9. A estabilidade para empregados publicos

A nova redacéo dada ao dispositivo constitucior&dall clara que a estabilidade
s6 beneficiaria os servidores nomeados para cdegivee em decorréncia de concurso
publico, ndo se estendendo aos celetistas, isam®,empregados publicos, ainda que

admitidos por concurso.

22" Embora houvesse divergéncia acerca do novo petfishal para aquisicdo da estabilidade e do estagi
probatorio anterior de apenas dois anos, repefidizslegislagcéo (artigo 28aput,da Lei n® 8.112/1990), o
Supremo Tribunal Federal equiparou-os, sedimentasdoés anos como paradigma para ambos, conforme
se vé: “(...) a EC 19/1998, que alterou o art. 41Gd, elevou para trés anos o prazo para a acquidigé
estabilidade no servigo publico e, por interpraetalg@ica, o prazo do estagio probatério.” (STA 26§R,

rel. min. presidente Gilmar Mendes, julgamento ePa2D10, Plenario)DJE de 26-2-2010).
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Isto porque havia de fato discusséo acerca daabpldade da estabilidade como

direito para aqueles contratados sob as regras@da C

Num primeiro momento, o Tribunal Superior do Tralbalresponsavel pelas lides
envolvendo empregados (inclusive publicos) ja deixelaro seu entendimento de néo se

poder conferir a estabilidade aos regidos pela Glekte sentido:

Tenho entendido que o empregado publico, ainda apmitido mediante

concurso publico de ingresso (art. 37, inciso &,Gbnstituicdo da Republica de
1988), sob o regime da legislacdo trabalhista, s&ibeneficia da estabilidade
assegurada no art. 41 da Constituicdo da Repubfiestinada apenas aos
servidores publicos civis, submetidos ao regimatestrio, e ocupantes de
cargos publicos criados por lei. A expressa refgeéa "cargo” e a "nomeacao”,
contida no caput do art. 41 da Constituicdo da Bléeggie em seu § 1°, exclui a
aplicagéo do dispositivo para os servidores adostidu contratados para o
desempenho de emprego ou funcdo publica. A reclamaol contratar pelo

regime da CLT, submete-se a tal regime, por esgaorgpode dispensar
imotivadamente ou sem justa causa, no regular iek@rdo direito potestativo

(E-RR-557.968/997°

Todavia, o préprio STF estendeu a benesse a o@agdet cargos e empregos
publicos indistintamente, “ja que o art. 41 da Gd-refere genericamente a serviddrgés”
0 que ndo apenas levou a revisdo do entendimentoda Labord&’, mas também a

edicdo da Sumula n® 390 do TST, ndo sem algunstésesiajn verbis:

ESTABILIDADE. ART. 41 DA CF/1988. CELETISTA. ADMHNRACAO
DIRETA, AUTARQUICA OU FUNDACIONAL. APLICABILIDADE.
EMPREGADO DE EMPRESA PUBLICA E SOCIEDADE DE ECON®OMI
MISTA. INAPLICAVEL (conversdo das Orientacfes durdenciais n°s 229 e
265 da SBDI-1 e da Orientacdo Jurisprudencial n°® &2 SBDI-2) - Res.
129/2005, DJ 20, 22 e 25.04.2005

| - O servidor publico celetista da administracadreth, autarquica ou
fundacional é beneficiario da estabilidade previstaart. 41 da CF/1988. (ex-
0OJs n®265 da SBDI-1 - inserida em 27.09.2002 - e 22 BBIS - inserida em
20.09.2000)

Il - Ao empregado de empresa publica ou de sociedia economia mista,
ainda que admitido mediante aprovacdo em concuéliqn, ndo € garantida a
estabilidade prevista no art. 41 da CF/1988. (exf@229 da SBDI-1 - inserida
em 20.06.2001).

Veja-se que o TST buscou manter a benesse dergrgudalros da Administracao
Direta e Indireta, nestas em relacdo as autarquifisndacdes instituidas pelo poder

publico, o mais proximo do que justificaria a edidade de seus servidores. Ficou claro

228 RR 669215/00, 5a T - Min. Jodo Batista Brito Perei
DJ 26.04.2002 - Decisao unanime.

229 5TF. MS-21.236-5/DF, Ac. Pleno, Rel. Min. Sydnenéhes, DJ 25/08/1995.

2300 préprio enunciado do TST trazido faz essa reasal
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na segunda parte do enunciado do verbete sumuiarogempregado de entidade da
Administracdo Indireta, constituida sob a égideddéeito privado (empresa publica e
sociedade de economia mista) ndo teria a mesmasdeenbdleste particular a Corte

trabalhista se distancia da orientacdo do STFn§oehavia feito essa distincao.

No caso de empregados publicos, a ideia origin&@alsstituicdo era a propria do
regime privado a que celetistas estao inseridokalde produgcédo dentro de uma empresa
que visa ao lucro. O artigo 173, inciso Il, da GBE8, sob a redacdo da Emenda
Constitucional de n° 19, de 04 de junho de 1998pGd# que as empresas estatais se
sujeitam “ao regime juridico préprio das empresaspas, inclusive quanto aos direitos e
obrigacGes civis, comerciais, trabalhistas e tdbhos”. Como concorrem com as demais
empresas privadas no mercado, ndo poderiam temgerg em relacdo aos entes privados,
porém, deveriam se sujeitar a regras de direitdigmibomo Administracdo Indireta que
(ainda) séo, especialmente para fins de contrales€pa, embora submetidas ao direito
comum, precisariam realizar concurso publico pareeganentar funcionarios ou

submeterem-se a regras do regime licitatorio pamgpcas em geral.

A essa categoria de empregadsis§to sens)y ainda que publicos, ndo se estende
o direito de estabilidade tal qual erigido paravisieres efetivos a uma, porque nao
estariam dentro do nucleo duro do Estado na redlizde suas finalidades mais precipuas.
Na realidade, estariam na prestacdo de servicosicgEibimpréprios ou de meras
conveniéncias, na convencdo adofddeE a duas, porque a eles é dado, pelo regime
constituciona®, a contribuicdo para o Fundo de Garantia por Ted®p8ervico (FGTS),
o qual pode ser movimentado, dentre outras poskitigds, no caso de despedida sem justa
causa pelo empregador, apos a percepcado da muigaalenta por cento do montante de
todos os depdésitos realizados na conta vinculadantki a vigéncia do contrato de
trabalho, atualizados monetariamente e acrescim®sespectivos juros®.

Com a nova redacao do artigo 41 da Constituicaeraédor forca da EC/19, o
STF altera por completo o seu entendimento e iafionentendimento sumular do TST ao

2L Cf. p. 09.
232 Artigo 70, I,
233 Artigo 18, §1°, Lei 8.036, de 11 de maio de 1990.
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restabelecer aquilo que este outrora propugnava: ajestabilidade aplicar-se-ia tao

somente aos ocupantes de cargo publico estavaifird&zse:
EMPRESA BRASILEIRA DE CORREIOS E TELEGRAFOS - ECT.
DEMISSAO IMOTIVADA DE SEUS EMPREGADOS. IMPOSSIBILIBDE.
NECESSIDADE DE MOTIVAGAO DA DISPENSA. RE PARCIALEMETE
PROVIDO. | - Os empregados publicos ndo fazem jestabilidade prevista no
art. 41 da CF, salvo aqueles admitidos em periotieriar ao advento da EC n°
19/1998. Precedentes. Il - Em atencdo, no entaats principios da
impessoalidade e isonomia, que regem a admissdccqraurso publico, a
dispensa do empregado de empresas publicas e adetede economia mista
gue prestam servigos publicos deve ser motivadagasando-se, assim, que tais
principios, observados no momento daquela admiss@jam também
respeitados por ocasido da dispensa. Il — A medivalo ato de dispensa, assim,
visa a resguardar o empregado de uma possivel auidr postulado da
impessoalidade por parte do agente estatal ineedtidpoder de demitir. 1V -
Recurso extraordinario parcialmente provido pasataf a aplicacéo, ao caso, do

art. 41 da CF, exigindo-se, entretanto, a motivagdia legitimar a rescisdo
unilateral do contrato de trabaffib

Veja-se, portanto, que a ideia de estabilidade paexvidor efetivo, na realizacéao
de funcdes publicas tipicas de Estado, ndo alcarsgvidor celetista uma vez que este
estaria inserido dentro da légica de mercado, saébde lucro e da realizacdo dos desejos
institucionais que se vé no direito privado — e hadlicitude alguma nisto, ressalva-se —,
para 0s quais ndo ha a necessidpdena facie de se estabelecer protecdo contra

perseguicao politica ou efetivacdo de politicadipad de longo prazo.

N&o obstante, embora subordinado as posturas diodirabalhista comum, o
empregado nesta situacdo ainda ostenta garantiamduee estende ao funcionario ou
empregado particular. Veja-se, a propoésito, a itapbe ressalva contida na parte final do
acordao retrorreferido ao estabelecer que a diapdnsempregado da Administracdo
Plblica dar-se-a de forma motivada, isto é, fundeata no interesse publico. Ausente,
portanto, o direito potestativo que se confereatdp, no regime privado, de dispensar, se
assim o quiser, de forma absolutamente imotivadaa wez que gere interesses
particulares. Observara, a toda evidéncia, todatansatica necessaria para tanto (aviso
prévio, pagamento de multa relativa ao FGTS donegregado, dentre outros), mas nao
esta sob a amarra que incide sobre o ente puBliGatuacédo é bem mais livre. No fundo,

sao tratamentos diferentes na medida em que serdifam.

234 RE 589998, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKTribunal Pleno, julgado em 20/03/2013,
ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJ29IDIVULG 11-09-2013 PUBLIC
12-09-2013.
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Anota-se a ressalva do artigo 19 dos Atos das Bigpes Constitucionais
Transitorias (ADCT) no sentido de conferir como guea “estabilidade excepcional” aos
trabalhadores que, ndo nomeados por concursotiyassem em exercicio ha pelo menos
cinco anos antes da promulgacéao da Constituicder&lede 1988, possibilitando, ainda, a
contagem do tempo de servico anterior “como tiglando [e se] se submeterem a
concurso para fins de efetivacAS, Entretanto, ndo houve a extensdo da benesse aos
professores universitarios, ocupantes de carga®ése empregos de confianca ou em
comissdo e o0s de livre nomeacdo e exoneracdo aeaotar por et
O STF ja fez referéncia ao assunto, diferenciaridvelade e estabilidade ao explicitar

que:

N&o ha que confundir efetividade com estabilidadpiela é atributo do cargo,
designando o funcionario desde o instante da ndineag estabilidade é
aderéncia, é integracdo no servigo publico, degeipreenchidas determinadas
condicdes fixadas em lei, e adquirida pelo decutsotempo. Estabilidade:
artigos 41 da Constituicdo Federal e 19 do ADCTvigente Constituicdo
estipulou duas modalidades de estabilidade no ¢gerpilblico: a primeira,
prevista no art. 41, é pressuposto inarredavelefivefade. A nomeacao em
carater efetivo constitui-se em condicdo primordpgra a aquisicdo da
estabilidade, que é conferida ao funcionario pébiivestido em cargo, para o
qual foi nomeado em virtude de concurso publiceegunda, prevista no art. 19
do ADCT, é um favor constitucional conferido aqustrvidor admitido sem
concurso publico ha pelo menos cinco anos antespmanulgacdo da
Constituicdo. Preenchidas as condi¢Bes insertaspregeito transitorio, o
servidor é estavel, mas nao é efetivo, e possuéstam direito de permanéncia
no servico publico no cargo em que fora admitiddatvia sem incorporacao na
carreira, ndo tendo direito a progressao funciamglh, ou a desfrutar de
beneficios que sejam privativos de seus integrafeservidor que preenchera
as condicBes exigidas pelo art. 19 do ADCT-CF/88stével no cargo para o
qual fora contratado pela Administracdo Publicas ma@o é efetivo. Nao é titular
do cargo que ocupa, ndo integra a carreira € gozaaa de uma estabilidade
especial no servigo publico, que ndo se confundeaquela estabilidade regular
disciplinada pelo art. 41 da Constituicdio Fedddab tem direito a efetivagéo, a
ndo ser que se submeta a concurso publico, quapdayado e nomeado, fara
jus a contagem do tempo de servico prestado nomdmerde estabilidade
excepcional, como titufd’.

Desta forma, como se V&, os fundamentos para ilekide de servidores
efetivos e celetistas sao diversos: para estea sen direito dado ao empregado via
legislacéo, hoje substituido pelo regime do FGTéa@mquele, serve mais precipuamente

como uma garantia para a funcao publica que exerce.

2% Artigo 19, §1°, Ato das Disposi¢des ConstitucisriBiansitérias.

2% D| PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo25. ed. S&o Paulo: Atlas, 2012, p. 649.

7 RE 167.635, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ 07/02/97Disponivel em <
http://www.stf.jus.br/portal/constituicao/artigoBgp?item=2176 >, acesso em 04/2014.
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Embora ndo caiba ao empregado pubfit@aquela estabilidade conferida ao
servidor publico ocupante de cargo efetivo, aindassina  pode
haver aquela estabilidade no emprego sob o regiimatistic?®®, possibilitando-se as
mesmas vantagens ja aferidas no universo do mereadimndo-se custos e aumentando-se
o rendimento por meio de pessoas ja capacitadasteelpo de desempenho de suas

atribuicdes dentro da empresa, com ganhos paraegagws e empregadores.

Afinal, é possivel dizer que as vantagens da distatié, no tocante a eficiéntf8
da empresa, foram primeiro analisados dentro dganaacdes privadas. As analises de
turnover*! vieram primeiramente das corporacées privadasesBslos motivacionais e
outras analises de desempenho se realizaram pimeirseio das empresas. O proprio
principio da eficiéncia vem embebecido da influénddo ambiente que o gerou como

necessidade para a sobrevivéncia num ambiententigetigéo.

Portanto, se empresas buscam reter talentos, haramd para além da
benevoléncia. Torna-se positivo, interessante,ativer enfim, ter colaboradores com
tempo de casa no desempenho de suas atribuicoeodiacdo de bens e servicos. Em
outras palavras, € mais eficiente reté-los, obtemslréstimos de suas habilidades e
capacidades, adquiridas ou aprimoradas na labéda dilo objeto de exploracdo da
atividade, para si mesmas. E vantajoso para ela® que detém know-howpermaneca
enriguecendo-a, enriquecendo-se (por meio de pr@ono@ emprego, por exemplo) e

mantendo fora do alcance dos concorrentes o taig@la obteve — ou entdo que burilou.

238 Ressalva-se, novamente, o entendimento sumulat 880 do Tribunal Superior do Trabalho, em sentido
contrario.

239 Cf. o capitulo cinco da obra de Jair Aparecidod@so: A Estabilidade no Direito do Trabalh&ao
Paulo: LTr, 2008, a qual trata da compatibilidad&esa estabilidade da CLT e o regime obrigatéoo d
FGTS.

20 Mesmo aquela entendida em seu sentido estritoAmbito interno da linha de producédo, dos
custos/beneficios dos recursos utilizados.

241 Cf. capitulo sobr@urnover mais a frente.
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10. A estabilidade para func¢des publicas

Conforme visto, ndo h4 como se estabelecer, lagautiuralmente, a retencao
daqueles que sdo contratados temporariamente pamdea necessidades pontuais ou

passageiras da Administracdo. Haveria uma confradigidente neste sentido.

Por outro lado, 0 mesmo néao se poderia dizer dagés de confianca, dadas
estritamente aos servidores efetivos. Embora rjamsgassiveis de absorcao pelo servidor
publico, a despeito do tempo decorrido de sua dasép, ndo sdo concedidas sob o
mesmo carater eminentemente pontual daquelas dafemo paragrafo anterior. Na
realidade, sdo também voltadas para as atributg®elrecéo, chefia e assessoramento, o0
que lhes atribui um carater mais perene, mais @st@awda que por tempo indeterminado,

a exemplo do que ocorre com 0s cargos em Comissao.

Dito de outro modo, a permanéncia destes agentésgao adicional de gestao
gue exercem pode vir a ser benéfica tal como no dasservidores efetivos ou celetistas,

conforme exposto.

11. Regime juridico Unico na Administracdo Publica

Em sua redacgao original, a Carta Magna de 198&pizva a necessidade de
todos os entes da federacdo instituirem, cada emasua esfera, um “regime juridico
anico” e planos de carreira para seus servidoneghoEa ndo houvesse o0 esclarecimento
sobre qual regime — estatutario ou celetista — amiAdtracdo deveria adotar, a

Constituicao determinava a igualitaria solucéo padas os seus trabalhadores.

Ocorre que, na visdo da reforma administrativa rggaé ndo se justificaria
adotar o mesmo regime juridico para “faxineirosrefgssores, agentes de limpeza e
médicos, agentes de portaria e administradores uliiray policiais e assistentes
sociais®*2 De fato, a critica é valida, na medida em queseateconhecer que nem todas

as tarefas desempenhadas dentro da reparticiag @i ligacdo direta com o poder de

242 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlo®a administracdo publica burocratica & gerenciah: | :
SPINK, Peter KevinReforma do Estado e administragdo publica gerendiakd. Rio de Janeiro: Editora
FGV, 2006, p. 247.
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mando do Estado, ao lado da sua progressiva m@tidel campos de atuacéo
adequadamente atendidos sob a esfera competitivmedeado, podendo-se reter nos
quadros da Administracdo apenas aqueles que eslivesealizando aquelas tarefas
exclusivas do Estado, ou de direto interesse deste,0s auspicios da regulacdo ou
interesse publico manifesto, evidentemente sobginee estatutario, mais indicado para

tanto.

Todavia, houve a “restauracdo” daquela previsdoedene juridico Unico por
determinacdo do Supremo Tribunal Federal na Acdet®dide Inconstitucionalidade n°
2.135-4/DF, cuja decisdo em medida liminar resssina redigid&™

MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. PODER CONSTITUINTE REFORMADR.
PROCESSO LEGISLATIVO. EMENDA CONSTITUCIONAL 19, DE
04.06.1998. ART. 39, CAPUT, DA CONSTITUICAO FEDERAL
SERVIDORES PUBLICOS. REGIME JURIDICO UNICO. PROPQSDE
IMPLEMENTACAO, DURANTE A ATIVIDADE CONSTITUINTE
DERIVADA, DA FIGURA DO CONTRATO DE EMPREGO PUBLICO.
INOVACAO QUE NAO OBTEVE A APROVACAO DA MAIORIA DE TRES
QUINTOS DOS MEMBROS DA CAMARA DOS DEPUTADOS QUANDO
DA APRECIAGAO, EM PRIMEIRO TURNO, DO DESTAQUE PARA
VOTACAO EM SEPARADO (DVS) N° 9. SUBSTITUICAO, NA
ELABORACAO DA PROPOSTA LEVADA A SEGUNDO TURNO, DA
REDAGCAO ORIGINAL DO CAPUT DO ART. 39 PELO TEXTO
INICIALMENTE PREVISTO PARA O PARAGRAFO 2° DO MESMO
DISPOSITIVO, NOS TERMOS DO SUBSTITUTIVO APROVADO.
SUPRESSAO, DO TEXTO CONSTITUCIONAL, DA EXPRESSA MERO
AO SISTEMA DE REGIME JURIDICO UNICO DOS SERVIDOREBA
ADMINISTRACAO PUBLICA. RECONHECIMENTO, PELA MAIORIADO
PLENARIO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, DA PLAUSIBILDADE
DA ALEGACAO DE VICIO FORMAL POR OFENSA AO ART. 6@ 2°, DA
CONSTITUICAO FEDERAL. RELEVANCIA JURIDICA DAS DEMAS
ALEGACOES DE INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL E MATERIA
REJEITADA POR UNANIMIDADE. 1. A matéria votada emestaque na
Camara dos Deputados no DVS n° 9 ndo foi aprovadaraneiro turno, pois
obteve apenas 298 votos e ndo os 308 necessarwgeWd-se, assim, o entao
vigente caput do art. 39, que tratava do regimiigo Unico, incompativel com
a figura do emprego publico. 2. O deslocamentoedtntdo § 2° do art. 39, nos
termos do substitutivo aprovado, para o caput demesmo dispositivo
representou, assim, uma tentativa de superar eam@vacdo do DVS n® 9 e
evitar a permanéncia do regime juridico Gnico mtevina redagdo original
suprimida, circunstancia que permitiu a implemedtago contrato de emprego

243 ADI 2135 MC, Relator(a): Min. NERI DA SILVEIRA, &ator(a) p/ Acorddo: Min. ELLEN GRACIE
(ART.38,IV,b, do RISTF), Tribunal Pleno, julgado €#/08/2007, DJe-041 DIVULG 06-03-2008 PUBLIC
07-03-2008 EMENT VOL-02310-01 PP-00081 RTJ VOL-0923 PP-01029. Disponivel em <

http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarisprudencia.asp?s1=%28ADI%24%2ES
CLA%2E+E+2135%2ENUME%2E%29+0U+%28ADI%2EACMS%2E+AB2235%2
EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyuningbglbwca, acesso em 04/2015.
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publico ainda que a revelia da regra constituciaped exige aquorumde trés
quintos para aprovagdo de qualquer mudanca carietinl. 3. Pedido de
medida cautelar deferido, dessa forma, quanto gutcalo art. 39 da
Constituicdo Federal, ressalvando-se, em decoaétas efeitoeex nuncda
decisdo, a subsisténcia, até o julgamento defindar acdo, da validade dos atos
anteriormente praticados com base em legislacéentimente editadas
durante a vigéncia do dispositivo ora suspenso.Adao direta julgada
prejudicada quanto ao art. 26 da EC 19/98, pelarenanto do prazo estipulado
para sua vigéncia. 5. Vicios formais e materiais diemais dispositivos
constitucionais impugnados, todos oriundos da E98l9aparentemente
inexistentes ante a constatacdo de que as muddegasiacdo promovidas no
curso do processo legislativo ndo alteraram subistamente o sentido das
proposicdes ao final aprovadas e de que ndo hiiodagquirido a manutengéo
de regime juridico anterior. 6. Pedido de medidaetar parcialmente deferido.

Deste modo, a celeuma ndo apenas nao se resolsesenmojeta para o futuro.
N&o ha ainda a definicdo sobre qual regime a setadd: se ha a obrigatoriedade do
regime estatutario; se ha a possibilidade de esamhregime estatutario ou trabalhista em
todas as pessoas da Administracdo Publica Diretiéarduias e Fundacgbes de direito
publico, mas, uma vez feita, sera vinculante, elé possivel a ado¢cdo de um regime unico
para a Administracéo Direta e outro, igualmenteainpara as Autarquias e Fundacdes de

direito publicd**

N&o obstante, reitera-se que, para as atuacdes joosticao, coleta de tributos,
regulacéo e fiscalizacdo, diplomacia e congén@@s,se pode visualizar a possibilidade
de adocao de outro regime de contratacdo que eétatutario. O regime de emprego ou 0
regime especial das funcdes temporarias ndo seuadsy exercicio da soberania e do
poder extroverso manejados pelo Estado figuem shiegdo de agentes que ndo possuam
uma série de restricdes e prerrogativas para oamelsempenho destas fungdes, sem

medo de represalias e outras restrigdes.

12. A exoneracao de servidores por avaliagédo periodiae desempenho

A mesma Emenda Constitucional n® 19/1998 traz tamépéficiéncia como norte
para a chamadavaliacdo peridédica de desempenhmencionada no artigo 41, 81°, I,
CF/1988, quando traz a hipotese de perda do cargemidor estavel por “insuficiéncia

de desempenho”, garantido o contraditorio, na fadméei complementar.

244 CARVALHO FILHO, José dos Santoslanual de direito administrativ®5. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2010, p. 609. Opta o referido autor pelaisdg alternativa.
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N&o foi a primeira previsdo. Ja nos comentério€alastituicdo de 1891 apontou
Azevedo que:

Com efeito, desde que a lei assegura ao funciomqdridico o direito de ser
conservado no cargo enquanto bem servir, € inatimiss sua destituicdo sem
gue haja incorrido em faltas indicativas de quevesenal (27/11/1918). Nos
regimensdemocraticos 0 acesso aos cargos publicos nd@énarcé, ndo é um
favor, € um direito e esse direito a nossa Comgituo consagra no art. 73,
sujeitando-0 apensa a uma condicdo — a prova dacic@ge para exercer o
cargo. De onde é Idgico concluir-se que, dada pe®aa, e investido no seu
cargo o ftitular, s6 poderia dele ser destituido amerda da capacidade,
devidamente verificada (27/11/1918)

No entanto, uma avaliagcdo, como o proprio nomerdin, pode vir carregada de
carater punitivo. Uma avaliagdo serve para mendaoragstimativa, valoracdo por
perito*® Em um contexto de aprendizado, pode significardemonstracdo de
conhecimentos adquiridos e sua extensdo. Ou sépstramento de averiguacao do que
foi de fato retido e do que pode ser melhoradma Beteria ser a intencao da avaliacdo: a

identificacdo de pontos fortes, para reconheciment@cos, para futura correcao.

Todavia, talvez pela ideia de reprovacao que pode de uma avaliagcdo num
sistema de ensino, especialmente nas escolasteabta sido a faceta que o constituinte
trouxe para o ordenamento juridico, o que poderdaacontaminar o legislador ordinario,
caso ndo se atente ao complementar a rféfrdamensagem enviada pela leitura do artigo
é a de que o Estado brasileiro sabera punir estaecte “indolentes, preguicosos e, muitos
deles, ‘marajas™® por meio da avaliacdo de seu (mau) desempenkatd®, expurgar-

se-a0 os elementos mérbidos que atrasam o adefpraiionamento da maquina publica.

Deste modo, € possivel concluir que a reforma adtrativa, ao flexibilizar a
estabilidade dos servidores publicos, estava etkgenresponsavel pela ineficiéncia do
Estado e da Administracdo Publica: o servidor pobliMais: o servidor publico

concursado. Mais ainda: o servidor publico conalogdular de cargo efetivo.

245 AZEVEDO, José Affonso Mendonca d&. Constituicdo Federal interpretada pelo Supremibimal
Federal (1891 — 1924)Rio de Janeiro, Tipografia do Supremo Tribunal, 5.98. 465.Apud MAFRA
FILHO, Francisco de Salles Almeid@ Servidor Publico e a Reforma AdministratiRio de Janeiro:
Forense, 2008, p. 63.

246 Verbete “Avaliacéo” no dicionério Aurélio  online disponivel em
<http://dicionariodoaurelio.com/avaliaca@dcesso em 04/2015.

247 Artigo 41, §1°, 1l, CF/1988.

248 COUTINHO, Ana Luisa CelinoServidor publico:reforma administrativa, estabilidade, empregado
publico, direito adquiridoCuritiba: Jurua, 201,2p. 167.
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Claro: apenas para essa categoria passaria aavalaliacdo de desempenho, o
gue, na leitura das entrelinhas da Emenda Constitaicde n° 19, de 04 de junho de 1998,
dos motivos ndo expostos na exposicdo de motivesfdada reforma, o servidor publico
seria a peca preguicosa, displicente, acomodada,apanas se valia da vantagem da
protecdo quase absoluta contra sua dispensa, pargaumprir com as suas funcoes, a
despeito da atuacao estritamente legal da Admagisir.

E, de fato, o que a reforma fez para a Administraf@ alcar em nivel
constitucional o principio da eficiéncia, mesmo gigeforma n&o estritamente técnica e
sim, mais ampla. Porém, ndo passou disso. Paravil@eé que foi estabelecida uma
métrica: o seu desempenho individual dentro dasdes do cargo. A sua eficacia ao
realizar suas atividades e, portanto, a mediddidi&recia da Administracdo ao contrata-
lo. Estaria o custo do funcionario equiparando-sesgperando seautput de forma a
justificar sua mantenca no quadro? Alias, este touesnento dar-se-ia de tempos em

tempos, diante da periodicidade requerida peldunst

Dai evidencia-se a discrepéancia de tratamento dadastado e a seus agentes.
Pergunta-se por que ndo se estabeleceu uma avghegédica de desempenho do préprio
Estado, via atuacdo administrativa, nas vias sl@iégaa o atingimento de suas metas.

O questionamento nao é retérico. Por que ndo leaderio Estado (mesmo), seu
governo, sua Administracdo Publica, ndo respondeanpe a populacdo mal atendida por
auséncia de insumos minimos, condicdes de trabakguadas, correto aproveitamento de
recursos financeiros e humanos, enfim, idaficiéncia sua na gestdo de interesses
publicos, em ac¢des ou omissBes completamente foéandbito de atuacédo e controle dos

servidores publicos?

Claro que medidas como a diminuicdo do Estado sudenterferéncia no campo
econdmico ou de sua participacdo em atividadesuttera “simples conveniéncia” estatal
foram importantes e relevantes para o cambio dinacio acnew public managementa
um Estado “suficiente”, que pudesse atender aog;esrpublicos primordiais com melhor
gualidade. Mas nelas vemos apenas uma saida maisrms rapida de areas das quais sua
presenca nao seria absolutamente imprescindivefioeacbes de melhoria de fato nos

servigos publicos pelos quais continuaria respaisav
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Somente a titulo de exemplificacdo, passada maisndequinzena de anos desde
a promulgacédo da Emenda Constitucional de n® 194d#e junho de 1998, a publicidade
institucional da presidéncia da Republica supede aitilidade publica de pastas como
Educacdo e Sautfé em verdadeiro monumento & malversacéo do erdhioselapamento
do interesse publico, deixando claroemt seekinge o spoil systengque por muitas vezes
rondam as esferas governamentais, em quase toddgeis federativos e em quase todas

as matizes ideologico-partidarias.

Assim, tem-se que, se as empresas privadas busglificgr seus funcionarios
para entdo reté-los em seus quadros, entdo seapodar que, se a Administracdo Publica
fizer o mesmo (seleciona-los bem, por meio do megualifica-los, motiva-los e reté-los),
usando o mesmo ferramental da iniciativa privadagm concedendo-lhes a vantagem
legal da estabilidade, tera até mesmo maiores gamsano campo das contratacdes dos
melhores, com reflexos na eficiénéao sensuda Administracdo publica, em se levando

em consideracao o interesse pessoal do candidato.

Mas nao € sO: aqueles que se dedicam ao tratoudagdek institucionais do
Estado podem, sim, ser imbuidos de auténtico &spleé servigco (ao) publico, ideia ja
preconizada nas escolas de governo e nos cursgsstio ou de Administragdo Publica

que surgem no pafs.

13. A exoneracdo de servidores estaveis para adequagidei de Responsabilidade

Fiscal

Ainda na Emenda Constitucional de n° 19, de 04idkg de 1998, inaugurou-se

outra possibilidade de perda do cargo, mesmo pa@nador ja estabilizado, caso néo

249« evantamento realizado pela entidade nido goveemsah (ONG) Contas Abertas indica que a
Presidéncia da Republica foi o 6rgéo do governerfddjue mais gastou com publicidade em 2014. @s se
gastos em propaganda conseguiram a proeza de isppsetas importantes, como o Ministério da Saude e
Ministério da Educac&o”. Disponivel emh&p://opiniao.estadao.com.br/noticias/geral,inaers
de-prioridades-imp-,1633766 Acesso em 04/2015.

%0 GURGEL, Claudio Roberto Marque§raduacdo em administracdo publica pede-se formar um
servidor publico? Disponivel em <
<http://master.fclar.unesp.br/Home/Departamentos/dichinacaoPublica/RevistaTemasde
AdministracaoPublica/graduacao_em_adm_publica_podesnar_servidorpublico.pelf
Acesso em 08/2015.
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cumprido o limite com despesa de pessoal insculpmartigo 169 da CF/1988, o qual

vale para todos os entes da federacao. Constaposdivo que:

A despesa com pessoal ativo e inativo da UnidoEdtedos, do Distrito Federal
e dos Municipios ndo podera exceder os limites belaidos em lei
complementar.

(....)

§ 3° Para o cumprimento dos limites estabelecidos corse baeste artigo,
durante o prazo fixado na lei complementar referita caput, a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios adotag® seguintes providéncias:
| - reducdo em pelo menos vinte por cento das despeom cargos em
comissao e fungdes de confianga;

Il - exoneragdo dos servidores ndo estaveis.

§ 4° Se as medidas adotadas com base no paragraferia@ ndo forem
suficientes para assegurar o cumprimento da deteagé&o da lei complementar
referida neste artigo, o servidor estavel poderadpe o cargo, desde que ato
normativo motivado de cada um dos Poderes espeeifigatividade funcional,
0 6rgao ou unidade administrativa objeto da redudégessoal

§ 5° O servidor que perder o cargo na forma dogpaféd anterior fara jus a
indenizacdo correspondente a um més de remuneguac@mo de servico.

§ 6° O cargo objeto da reducdo prevista nos pdogranteriores sera
considerado extinto, vedada a criacdo de cargo,regropou funcdo com
atribuicfes iguais ou assemelhadas pelo prazoateoganos.

§ 7° Lei federal dispor4 sobre as normas gerais a semmedecidas na
efetivacdo do disposto no §2®

A Lei Complementar que estabeleceu o limite deqass de n° 101, de 04 de
maio de 2000, também conhecida por Lei de Respiidsale Fiscal (LRF), a qual

estabelece os limites de gastos com pessoal eartsgu19:

Para os fins do disposto naputdo art. 169 da Constituicdo, a despesa total com
pessoal, em cada periodo de apuracdo e em caddeeRtleracdo, ndo podera
exceder os percentuais da receita corrente ligaidaguir discriminados:

| - Unido: 50% (cinquenta por cento);

Il - Estados: 60% (sessenta por cento);

[l - Municipios: 60% (sessenta por cento).

(...)
Ou seja, ultrapassados tai percentuais, deveraeo responsavel promover as
medidas inscritas no artigo 169, 83°, CF/1988, apdse, caso ainda nao suficiente para o
atingimento do limite estabelecido, s6 entdo poder@assar ao 84°, isto é, a exoneracao

dos servidores estaveis, nos termos da Lei n°® 9014 de junho de 1999. Diz ela:

Art. 1° Esta Lei regula a exoneracdo de servidor pubktével com fundamento
no § 4 e seguintes do art. 169 da Constituigdo Federal.

%1 Sem destaques no original.
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Art. 2° A exoneracdo a que alude o aftsdrd precedida de ato normativo
motivado dos Chefes de cada um dos Poderes da ,Uthi&o Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal.

§ 1° O ato normativo deverd especificar:

| - a economia de recursos e 0 nimero correspomaimtservidores a serem
exonerados;

Il - a atividade funcional e o 6rgdo ou a unidadmiaistrativa objeto de reducéo
de pessoal;

Il - o critério geral impessoal escolhido paradentificacdo dos servidores
estaveis a serem desligados dos respectivos cargos;

IV - os critérios e as garantias especiais escothigara identificacdo dos
servidores estaveis que, em decorréncia das &ibibsii do cargo efetivo,
desenvolvam atividades exclusivas de Estado;

V - 0 prazo de pagamento da indenizacao devidapeetia do cargo;

VI - os créditos orcamentarios para o pagamentondiesizacoes.

§ 2° O critério geral para identificacdo impessogle se refere o inciso Il do §
1° ser4 escolhido entre:

| - menor tempo de servigo publjco

Il - maior remuneracéo;

[Il - menor idade.

§ 3° O critério geral eleito podera ser combinaato o critério complementar do
menor numero de dependentes para fins de formagdanth listagem de
classificagao.

Art. 3° A exoneragédo de servidor estavel que deseaatividade exclusiva de
Estado, assim definida em lei, observara as seguoundigcdes:

| - somente sera admitida quando a exoneracaordiel@es dos demais cargos
do 6rgdo ou da unidade administrativa objeto daig&d de pessoal tenha
alcancado, pelo menos, trinta por cento do totsdéeke cargos;

Il - cada ato reduzira em no maximo trinta por cemhimero de servidores que
desenvolvam atividades exclusivas de Estado.

Art. 4° Os cargos vagos em decorréncia da dispisarvidores estaveis de que
trata esta Lei serdo declarados extintos, sendadeed criacdo de cargo,

emprego ou funcdo com atribui¢cdes iguais ou as$mmat pelo prazo de quatro
anos®>?

Perceba-se no destaque do artigo 2°, em seu para§ranciso |, que é fator de
desempate tempo de servi¢co publicprestigiando-se aquele que esta ha mais tempo na
funcdo, o que indica a preferéncia do legisladdospenais experientes do quadro
burocratico. A retencéo deles é de interesse mibhbcmedida em que, via de regra, serdo
0s que estdo mais afetos ao servico e, portantie-g® inferir que sua perda redundara em
custos maiores de reposi¢cdo se comparados ao®gsIEFEEM menor tempo na atribuigdo

pertinente.

Coutinho critica essa preferéncia pelos mais astigona vez que, segundo

questiona, “por que o direito a estabilidade deuélg que tem cinco anos de servico

%2 3em destaques no original.
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publico vale menos do que o daquele que é seryidblico ha oito anos?*. Como
resposta, pode-se dizer tratar-se de critério igbjdétaseado na maior experiéncia de um

em relacédo ao outro, pelo tempo maior despendidexarxicio da funcéo.

Ocorre que a critica da autora, na realidade, edsgya propria possibilidade de
exoneracao de servidores estaveis por razfes alhaiaa vontade ou competéncia. Nisso
tem razdo, porque, de fato, € uma forma de “puaiServidor por “décadas de uma
administracao clientelista, em que o servico pobdiervia de cabide de empregos para 0s
apadrinhados de governantes inescrupulosos”, fazemu que os servidores concursados
e estaveis paguem por “erro de geracdes de agaitiésos (politicos) ndo concursados e

totalmente descompromissados com o interesse ptffic

N&o obstante, aponta Antonio Lassance que

a despesa liquida com pessoal em relagdo a remeitente liquida (mesmo
considerando os Trés Poderes) era de 54,5% em }@@&mar acima do
maximo legal que seria estabelecido pela LRF [&] para 0 minimo de 27,3,
em 2005. Em 2014, tem se mantido por volta de’$4,4

Cabe, por fim, o apontamento referente s@vidores estaveis que desenvolvam
atividades exclusivas de Estadoos termos do artigo 247 do texto constituciofial
mencionado no artigo 3° da retrorreferida lei, pagaal a estabilidade ndo impede a perda
do cargo por insuficiéncia de desempenho ou excdsscontingente, para 0s quais,
embora ndo haja lei explicitando tais posi¢cdesgetemo-nos aos apontamentos ja feitos

referentes aos servigos publicos exclusivos e aixXo de poder extroverso do Estado.

253 COUTINHO, Ana Luisa CelinoServidor publico:reforma administrativa, estabilidade, empregado
publico, direito adquiridoCuritiba; Jurua, 2012, p. 131.

*>* |hidem.

255 | ASSANCE, Antonio. Servico publico federal brasileiro no século XXlin¢hago” ou
modernizacdo e profissionalizaca&zminario Agenda Estratégica para o Brasil, se8s&cCapacidades
estatais e relacdes Estado-sociedade. IPEA, 2015, 106. Disponivel em
<http://www.en.ipea.gov.br/agencia/images/storiB§/§1151005_sessao8>, acesso em 10/2015.

256 «As |eis previstas no inciso Il do § 1° do arl @ no § 7° do art. 169 estabelecerdo critéricarantjas
especiais para a perda do cargo pelo servidorquikltavel que, em decorréncia das atribuicbesde s
cargo efetivo, desenvolva atividades exclusivaEstado”.
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14. PercepgOes negativas acerca da estabilidade

Embora a estabilidade burocratica possa represamntaganho de qualidade no
servico publico, é preciso ter presente a percegedmntos negativos, tais como:

1. Auséncia de motivacdo permanente para 0S que ocopacargos,
levando seus ocupantes a ficarem sempre no deskmp&nimo, uma vez que,
passados os exames e a fiscalizacdo, diminuemoo;esiespendido; ou mesmo
trabalham menos do que a demanda e o interessie@eékigem, caso ndo haja
reacao dos superiores;

2. Presenca de maus profissionais que, tdo logo ashyuarestabilidade,
ndo apenas acomodam-se, mas com suas atitudesmauwoh o ambiente,
desmotivando seus parceiros e até mesmo causatigpasicoes entre eles;

3. Resisténcia a inovagéo, isto é, novos modos de, fgegr, produzir,
atender ao publico etc, diante da expectativa desdimlacdo e petrificacdo da
situacao presente no momento da posse projetangiraaté o fim de sua carreira,
ou mesmo criando “grupos” e “classes” dentro dodgudurocratico, visando a
protecao de interesses do grupo de acomodadostemetdo dos demais, dentro e
fora da Administracéo.

4. A concessao de estabilidade a toda espécie degsessoservico

publico impede que se possa delas cobrar um desémpeequado.

Bresser Pereira coloca a estabilidade como empeaillma reforma mais ampla

e adequada da Administracéo Publica ao dizer que:

A estabilidade desejada para o setor publico éviééxdefendendo o Estado e
seus funciondrios contra os poderosos e os coigstas. JA4 a estabilidade
rigida prevista na Constituicdo de 1988 é um oh&tamindamental a reforma
do Estado e a consolidacdo do Plano Real. Nao &ivebshaver uma
administracdo publica eficiente e moderna quande shirigentes ndo tém
condicdes de exigir que o trabalho seja executadoampeténcia e disposi¢do
nem meios de adequar os quadros de funcionarinecessidades do trabalho a
ser executadd’.

7 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. A estabilidade desejada. Disponivel em

<http://lwww.bresserpereira.org.br/Articles/1995/H8abilidade Desejada.pdf. Acesso
em 07/2014.
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N&o é verdade, porém, que a estabilidade estefjabdisa por entre todos os
servidores indistintamente, mas apenas para atiplas, justificadamente petounusque
desempenham. Ha graus de estabilidade, variand@m®uma (para os temporarios, por
exemplo) até a mais alta (a vitaliciedade), acormpado tais variacdes a relevancia de

suas atribuicdes.

Ainda, nas palavras de Claudio Roberto Marques &utgéo é correto atribuir
ao instituto da estabilidade o débito de os mausideres publicos permanecerem

intocados”. Isto porque

O mau servidor publico permanece impune pela piiotegistente e geralmente
efetivada pelas mesmas influéncias que lhe derassa@o servigo publico, via
de regra sem concurso. Neste aspecto, a ausénciestdbilidade ndo o

ameacaria. Ao contrario, talvez ameace aquele qeterga impor-lhe alguma

exigéncia. Sendo assim, um grande nimero de bovis@®s publicos seriam

destituidos do seu principal instrumento para or@g® impessoal da coisa
publica, em nome de uma moralizacéo duvidosa.

(...)

O [entdo] projeto de reforma do Estado, em vez wlieestar esta questédo
processual [inquérito administrativo pesado e cemplpara apuracdo de
irregularidades], decorrente da estabilidade, optouacabar com a estabilidade
para grande parte das fungdes publicas. Um exechddsico de quem se dispde
a jogar fora, juntas, a crianca e a 4gua suja da’Ba

Ademais, o argumento de que os dirigentes e gsstadi®e poderiam exigir
“competéncia e disposicdo” na execucao dos trabaft@m se sustenta. Isto porque a
exigéncia da boa atuacdo do servidor é um deval, Ipgg-existente a préopria reforma de
1998, conforme se Ié na norma do artigo 116 ddddsiral n® 8.112, de 11 de dezembro de
1990, a qual dispde sobre o regime juridico dogidames publicos civis da Unido, das

autarquias e das fundagdes publicas federais esonever que:

Art. 116. S&o deveres do servidor:
| - exercer com zelo e dedicacdo as aitiess do cargp
Il - ser leal as instituicdes a que servir
[l - observar as normas legais e regulaares;
IV - cumprir as ordens superiores, excet@nglo manifestamente ilegais;
V - atender com presteza
a) ao publico em geral, prestando as ind@dBs requeridas, ressalvadas as
protegidas por sigilo;
b) & expedicdo de certiddes requeridas piefesa de direito ou
esclarecimento de situacdes de interesse pessoal;
c) as requisicdes para a defesa da Fazaitua.

258 Reforma do Estado: Weber e a estabilid&isvista ArchetyporRio de Janeiro: Candido Mendes, ano 4,
n. 10, 1995, p.83.
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VI - levar as irregularidades de que tieégncia em razdo do cargo ao
conhecimento da autoridade superior ou, quando droususpeita de
envolvimento desta, ao conhecimento de outra alstdei competente para
apuracao;

VIl - zelar pela economia do material e a conseamgo patrimoénio
publicg,

VIII - guardar sigilo sobre assunto da répao;

IX - manter conduta compativel com a mdedie administrativa;

X - ser assiduo e pontual ao servigo;

XI - tratar com urbanidade as pessoas

XII - representar contra ilegalidade, or@ssu abuso de poder 53

Por outro lado, é-lhe defeso, conforme ditatig@arl17 da mesma lei:

| - ausentar-se do servico durante o expedient®, gevia autorizacéo do

chefe imediatp
Il - retirar, sem prévia anuéncia da adkadie competente, qualquer
documento ou objeto da reparti¢ao;

Il - recusar fé a documentos publicos;

IV - opor resisténcia injustificada ao andamentodieumento e processo
ou execucdo de servico

V - promover manifestagdo de aprego outesa no recinto da reparti¢ao;

VI - cometer a pessoa estranha a repartfoé@ dos casos previstos em lei,
o desempenho de atribuico que seja de sua refjlaiedie ou de seu
subordinado;

VII - coagir ou aliciar subordinados no tsm de filiarem-se a associacao
profissional ou sindical, ou a partido politico;

VIII - manter sob sua chefia imediata, eango ou funcdo de confianca,
cbnjuge, companheiro ou parente até o segundocgriu

IX - valer-se do cargo para lograr proveifmessoal ou de outrem, em
detrimento da dignidade da funcéo publica;

X - participar de geréncia ou administragde sociedade privada,
personificada ou ndo personificada, exercer o coméexceto na qualidade de
acionista, cotista ou comanditario;

XI - atuar, como procurador ou intermediajunto a repartices publicas,
salvo quando se tratar de beneficios previdensidninassistenciais de parentes
até o segundo grau, e de cénjuge ou companheiro;

XII - receber propina, comisséo, preseni&antagem de qualquer espécie,
em razao de suas atribuicdes;

XIll - aceitar comissdo, emprego ou pergd@i@stado estrangeiro;

XIV - praticar usura sob qualquer de suamas;

XV - proceder de forma desidipsa

XVI - utilizar pessoal ou recursos mateyida reparticio em servicos ou
atividades particulares;

XVII - cometer a outro servidor atribuicbestranhas ao cargo que ocupa,
exceto em situagdes de emergéncia e transitorias;

XVIII - exercer quaisquer atividades qugase incompativeis com o
exercicio do cargo ou funcdo e com o horéario dbatho;

XIX - recusar-se a atualizar seus dadoastaais quando solicitado.

Nessa conformidade, vé-se que a legislacdo ja elegempenho adequado do

servidor. Em outras palavras, €, sim, poder-degeadministrador publico a averiguacéo

%9 Sem destaques no original.
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do exercicio adequado das fun¢des atribuidas awdinhdo, inclusive em decorréncia do
poder hierarquico que informa a Administracdo Ruablsob pena de responsabilidade, a

ser apurada na esfera adequada (administrativbeu criminal).

15. O modelo de livre nomeacao e exoneracao

Clézio Saldanha dos Santos aduz que “ndo ha gardetiqgue aqueles que

recebem poder véo usa-lo de forma inteligente oujostica para obter suces&t”

E possivel que, em determinado momento, as esisuéstatais sejaosapturadas
por interesses menores ou afastados do interesdieqo® Estado passa a se organizar
com vistas aos governantes de plantdo, ao “apanelita” momentaneo da maquina
administrativa, em detrimento das lidimas expeaatidos governados. E quando o
interesse do dirigente se transmuta em interessagio, invertendo-se a logica do bem
comum para o bem privado ou para o bem de pouasomo ja apontado no trabalho,
pode ser que a atuacdo do Estado ja ndo estejaa@scnos interesses maiores da
populacdo, mas sim naqueles que atendem aos amseagwichos ou dos dirigentes de

entdo ou de seus confrades.

Dai advém a importancia de sesgatar a real dimensdo da Administracdo
Pulblica, aquela inicialmente tida por necessariac@ges positivas para a sociedade como
um todo. E necessaria a visualizagdo do adminisitatho uncidaddoe como uncliente
dos servicos public6y. Neste sentido, a legislacdo é expressa: “ArtS&8 direitos
bésicos do consumidor: (...) X - a adequada e 2ficastacdo dos servicos publicos em
geral.” (Lei n.° 8.078/1990 — Cddigo de Defesa amstimidor — CDC) e “Art. 7°. Sem
prejuizo do disposto na Lei n° 8.078, de 11 dardate de 1990, séo direitos e obrigacbes
dos usuérios: | - receber servico adequado” (L&.987 de 13 de fevereiro de 1995 — Lei
de Concess0es e Permissdes de Servi¢os Publicos).

Portanto, ndo resta dlvida quanto a configuracd® aldministrados como
usuérios e clientes dos servigos publicos. Assimdgetal como nas relagbes entre

20 SANTOS, Clezio Saldanha ddstroducéo a gestdo public&. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 07.
261 Cf. 0 gerencialismo oMew Public Managemerjé abordados.
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particulares, devem ser adequadamente atendidoslguta fruicdo daqueles, de forma

eficiente

Ayres Britto, na decisdo do Supremo Tribunal Fddgua proibia o nepotismo
(Enunciado n.° 13 da Sumula Vinculante) afirmoe tpl julgamento representava: “é a
confirmacdo de quedo vale mais confundir tomar posse ‘no cargo’ domar posse ‘do

cargo’, como se fosse um feudo, uma propriedade privadaatriménio particulaf®?

A fala do Ministro é a exteriorizacdo do sentimehtasileiro de que ha uma
percepcdo generalizada de apropriacdo do cargacpupéra satisfacdo de interesses
pessoais ou predominantemente pessoais, ficanldogmoos interesses dos administrados.
Ao ingressar no servico publico, especialmente (nd@sapenas) nos cargos eletivos, ha a
sensacao de “uncdo” mesmo, como que religiosayadairastabilidade do eleito e de suas

ordens, confundindo-se vontade do dirigente comndaele da nagao.

Ora, ja € possivel notar sua incompatibilidade @mrincipiologia trazida na
abertura do estudo. De novo, o agente publico edcapropriedadedo interesse publico
e dos meios de sua efetivacdo. E guarda, é mordiasatribuicdes que lhe competem.
N&o podedispor da maquina publica no atendimento de seus inesgsarticulares, sob

pena de incorrer n@buso de podefexcesso de poder ou desvio de finalidade).

N&o é raro verificar-se a alteracdo de quase todguadro de servidores
(majoritariamente os comissiona&ds quando da posse de novo dirigente nos quadros da
Administracdo Publica, ou em momentos de “negoolagéitre Poderes (especialmente
Executivo e Legislativo), para obtencdo de apof@shistorico nacional é prédigo em
exemplos desta natureza, especialmente nos monmgasdeicdo ou de crise durante um

mandato politic®”.

262 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Noticias STF.
<http://m.stf.jus.br/portal/noticia/verNoticiaDetallasp?idConteudo=94709 Acesso em
03/2014. Sem destaques no original.

263 A alteracéio de designacéo de funcdes de confiamgaps comum, deve recair apenas sobre servidores
ocupantes de cargo efetivo, o que impossibilita 8w para trazer terceiros estranhos aos quadros da
Administracao.

64 PREFEITO Haddad substitui subprefeitos técnicasafiados politicos”, 18/07/2014 — Cotidiano — Folh

de Sdo Paulo. Disponivel em: Rttp://wwwl.folha.uol.com.br/cotidiano/2014/07/142D-

haddad-troca-subprefeitos-tecnicos-por-aliadogipoti.shtmb.  Acesso em 18/07/2014;
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Conforme apontado por Ramoén Parada, “0os empregogds] publicos passam,
assim, a ser uma conquista dos vencedores, dagdo &ospoil systemo sistema de
despojos®®®. Tal como na expressdo “ao vencedor, os despaasiaquina publica passa
a ser vista como uma via para recompensar os gquaam o chefe em sua ascensao, bem

COmo para punir 0s agentes que pertencam a idaslogntrarias as dele.
Certamente que, neste sentido, a atuacdo iriacbe&a aos interesses publicos.

No Brasil, a despeito do progresso no sentido déestr desvencilhar-se a
Administracdo Publica dos interesses privados dtoge da superacdo da Administracao
Publica patrimonialista e arcaica que ainda sepfagente em territorio nacional, nota-se

gue ainda ha muito o que fazer.

Os jornalistas adotam o jargao “porteira fechadaaplesignar as indicacdes de
um ministério, secretaria ou pasta do governo eansgealizadas por apenas um grupo
politico. A expressao indica a concessdo, peloechief Executivo, de um 6rgdo ou
entidade e todo o quadro de cargos em comissae airetulados a um determinado
partido politico ou a outra agremiacdo de inteegsaticulares e especificos, que se
encarregara de preencher as posicbes disponiveisososeus afilhados ideoldgicos ou
partidarios, em troca de apoio a acdes ou integats@utoridade concedente. O interesse
publico ou mesmo a eficiéncia na prestacdo do @ereedem lugar aos interesses
subalternos, quando do preenchimento desses lugamesjuadros da Administracao

Publica.

O sistema de despojospoil system Aao € problema a ser superado apenas entre
nos. A propria expressao inglesa dada ao fenbmmehcai que a mazela esta presente em
outras nacdes e, no exemplo nacional, reverbeeciadmente na nomeacgéo de cargos em

comissao.

PARTIDOS pressionam por indicacdes para o segurgtal@ do governo”. Disponivel em: <
http://gl.globo.com/politica/noticia/2015/01/padsdpressionam-por-indicacoes-para-o-
segundo-escalao-do-governo.htrmicesso em 06/2015.

255 PARADA, Ramén.Derecho del empleo publichkey 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del
Empleado Publico. Madrid: Marcial Pons, 2007, p. 13
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Em um quadro normativo como 0 nosso que admitevie lnomeacao e
exoneracgao, percebe-se com facilidade compod systenpoderia operar sem amarras no

pais — e, conforme exemplificado acima, de fatdawpera.

Entdo, qual a razdo de alguns paises adotarem elondd livre homeacéo e

exoneragao?

Essa forma de provimento ndo € nova. Ela tem rai@esrendamento de servico
do direito romano, muito utilizado para a coletaiagostos até a Idade Média, em
aplicacdo de figura do direito privado no publieorém, era um favor dado aos amigos do
rei, com absoluta liberdade de indicagdo, em maambjtrario mesmo de poder.

Outra justificativa seria a de que tal liberdadepnavimento adviria do espirito
liberal das nacdes anglo-saxfnicas, buscando pmrotegservico publico do risco de
“apropriacdo” do poder por um funcionario, ou sejaitando ospoil systemPorém,
conforme visto, ha o risco da perversidade da naedbtb é, de acontecer justamente o que
se busca evitar: a utilizacado das posicoes dedgdacdiscricionéria — quica arbitraria, uma
vez desnecesséaria qualquer fundamentacao peldaastmhome para o cargo em questao,
tal como no arrendamento de servico na ldade Médara o “aparelhamento” da

maquina publica com os amigos do administrador.

Mais uma justificativa, agora desligada da pesswdicada, € sintetizada
singelamente pelo presidente norte-americano And@skson: “os trabalhos confiados
aos agentes do Estado sdo tdo faceis que todo hammigente pode adaptar-se a eles
sem demor&®®. Ou seja, dispensa-se um corpo burocratico estdgeblificado uma vez
que suas funcbes sao simples e de facil apreens#iececédo. Qualquer um, a qualquer

momento, poderia fazé-lo.

A prépria doutrina nacional, no inicio do século Xeorroborava a ideia ao
referir-se aos trabalhadores da Administragcéo Palféintigamente, e até a Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubrd @88, chamados de “funcionéarios

publicos”) nos seguintes termos:

% |n: PARADA, Ramén.Derecho del empleo publichey 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del
Empleado Publico. Madrid: Marcial Pons, 2007, pTraducao livre.
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O funcionalismo publico nunca constituiu uma caaegue
exigisse preparo technico. Sem garantias de ad@dd e de
acesso, 0 empregado se habituou a confiar maisedaagao
partidaria do que na habilitac&o profissional) (...

Os altos cargos governamentaes também ndo exigiam
conhecimentos especiaes de Direito Administrativp (

Além disso, o alludido ramo da arvore juridica é fdemacéao
relativamente recente, sendo durante longo tempgastio campo
aberto a controvérsiyl (grafia conforme o original).

A critica a este pensamento, porém, encontra-se@edacdo simplista das
atividades estatais a meros procedimentos mecamespsdos de complexidade, o que nao
se coaduna com a atuacdo estatal em situacoeslidacap da Justica, regulacdo de
atividades econdmicas ou de conflito externo, fiaea em trés exemplos. Nao se pode
dizer que ocorréncias como tais ndo seriam perrseddadificuldades e desafios cuja
solucdo ndo estd de pronto apresentada ao ported@onhecimentos mediocres (ou
medianos, na raiz do termo). Nao séo atuacfesesmpeinte mecanicas. Sao fatos da vida
que exigem, sim, elevadas capacidades cognitiva acdo para a tomada das decisdes

mais acertadas — ou mais eficientes, conforme vemos

Portanto, mesmo nos regimes mais liberais da daddi, com interferéncia
minima do Estado no mercado e na vida dos cidad@usse visualiza um Estado que
prescinda de agentes publicos bem qualificadosretimnados, afeitos a boa execucao de
suas atribuicdes, tendo-se em mente notadamergéaadarefas tipicas do Estado as quais

podem ser ndo raro de alta complexidade.

Vale ressaltar, porém, que a Administracdo Puliboa demonstrado sinais de
crescente profissionalizagcdo, mesmo nos cargasréenbmeacédo e exoneragédo, conforme
estudo de Antonio Lassance, o qual aponta paragm@ndes propor¢cdes de servidores
comissionados que ndo séo apenas concursadosvim geiblico, mas do préprio 6rgéao
no qual estd nomeado com cargo de livre provimersSeverando, ainda, “mesmo nos
niveis mais altos, onde a escolha ndo deve ateontis minimas de servidores”. Os cargos
DAS de nivel 1 a 3 possuem uma reserva de 75%spavalores de carreira e 0s de nivel,

%7 CASTRO, Augusto Olympio Viveiros deTratado de Sciencia da Administracdo e Direito
Administrativo.3. ed. Rio de Janeiro: Jacinto R. dos Santos lriwteditor, 1914, p. V-VI.
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de 4 a 6, uma reserva de 5886 porém, ha uma percentagem de 60% de servidores de
carreira nos cargos de nivel DAS 4, 57% nos de BAS 42% nos de DAS 6, até
dezembro de 20%%.

O autor prossegue ao asseverar que “a mais clat@neia de profissionalizacéo
da alta gestédo € o espaco crescente dos cargoseseigados a servidores de carreira ou
em exercicio descentralizado e reducdo equivaldateproporcdo de nomeados sem
vinculos com o servico publico”, o que, segundozadevidencia um processo de
recomposicdo e modernizacdo do servico publicoréédk Poder Executivo, reforcado
por maior qualificacdo e profissionalizacdo de squadros permanentes e de direcao

superior”, isto é, em burocracia est&{®l

Como se V&, é evidente que a forma de provimentmoyp por livre escolha nem
sempre carrega consigo a ideia de puro clienteli€inque se tem é que, muitas vezes, 0
servidor comissionado presta contas a quem o naneenéo ao cidadao destinatario de

suas funcdes.

Em contrapartida, mesmo os livremente indicadosdeleque demonstrem
aptiddo, devem ser mantidos nos quadros da Admag#&t Publica, ja que a ideia aqui
sustentada é justamente a de uma cultura de étaeildos quadros que se revele positiva

para a prestacao de servi¢os publicos.

Os parametros de avaliacdo que a norma destinasasdores efetivos,
ressalvadas as criticas do modelo punitivo traziéta reforma e pugnando-se pela
profissionalizacéo, correcdo de caminhos e denmaisumentos de aperfeicoamento de
pessoal, podem e devem ser utilizados ndo apenas@aferir o desempenho funcional
daqueles que eventualmente ocupem cargos de loureeagdo, mas também para que
tenha a perenidade positiva da burocracia estatdependentemente da forma de

provimento, os bons devem ser mantidos.

28 Artigo 19, incisos | e II, Decreto n.° 5.497, ded julho de 2005.

89 Servico publico federal brasileiro no século XXinéhaco” ou modernizacéo e profissionalizac&o?
Semindrio Agenda Estratégica para o Brasil, se8sadCapacidades estatais e rela¢cdes Estado-soeiedad
IPEA, 2015, p. 06. Disponivel em
<http://www.en.ipea.gov.br/agencia/images/storiB§/§151005_sessao8>, acesso em 10/2015.

2’0 ASSANCE, Antonio Op. cit.pp. 07-08.
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16. Mais cargos efetivos e menos cargos de livre provemto
Aldino Graef ja pontificou que:

O cargo em comisséo, independentemente da fornmmodémento amplo ou
restrito € um conjunto de atribuicbes de direchefia e assessoramento, sem
qualquer correlacdo com a estrutura de cargosvesetde carreira. O elemento
central do cargo em comisséo € a questdo confjwlifiica. Esta caracteristica
ndo muda com o provimento restrito a servidoresligagdd No regime
democratico a administracdo deve estar subordiaadaomando politico do
Governo eleito pela populacdo. “Todo poder emangpam, que 0 exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamentetemo®s desta Constituicdo”
(art. 1°). Principio fundamental da democracia. &ldanto, os cargos de
confianca politica, que asseguram ao Governo o gdmaobre a administragéo
e, consequentemente, a implementacédo de seu prgesnpoliticas, planos e
acOes voltadas para o alcance dos objetivos e met@snamentais, devem ser
apenas aqueles determinantes para o efetivo eeddccomando politico. A
direcdo da estrutura administrativa permanente deventregue a profissionais
especializados, com formacado especifica e expéai&oenprovada, oriundos da
prépria administracéo e escolhidos com base neipiondo mérito profissional.
Uma estrutura de confianga politica muito alargauayitavelmente desestrutura
o funcionamento das organizag6es publicas, gemodtsuidade e ineficiéncia
administrativa, além de constituir-se em elememgeérmeabilidade excessiva
que favorece os grupos de interesses e, até meameprrupgdo. A
profissionaliza¢do da administracdo, essencial pasamodernizacdo e melhoria
da eficiéncia, da eficdcia e da efetividade da agéministrativa, implica
necessariamente na reducdo da estrutura de caegabretdo providos por
critérios de confianca politic4.

A Administracdo Publica eficiente passa necessafidn por um quadro de
servidores qualificados, motivados profissionalraemtdedicados a aplicar sempertise
nos trabalhos diarios da reparticdo, com vistasalaaguardar o interesse maior da

sociedade.

J& existem instrumentos legais que possibilitara getlificacdo. Tome-se, por
exemplo, o adicional de qualificacédo por acao eimamento, espécie de vantagem pessoal
de natureza pecuniaria, a qual acresce em até 3floo do vencimento basico na

remuneracao do servidor pablico concursado nacduBtderal, por quatro ad6s

21 GRAEF, Aldino. Cargos em Comissdo e Fungbes de Confiariferencas conceituais e praticas
Disponivel  em:  http://www.estatuto.ufu.br/sites/estatuto.ufu.befficargo-funcao-vs-

funcoes-confianca.pelfAcesso em 04/2014.
22 Artigo 15, inciso V, Lei Federal n. 11.416, dedisdezembro de 2006.
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Enquanto se desenvolvia esta pesquisa, surgiuess@nte proposta de
modificagdo constitucional que revela uma inclimapé@las conclusdes aqui encontradas.
Existe uma tendéncia pela maior profissionalizag@cervico publico e sua burocracia,
Assim, a Proposta de Emenda & Constituicdo (PEC)®°de 2018° que prevé algumas
restricbes quantitativas e qualitativas aos casgoscomissdo na administracao publica,
indicando a necessidade de selecao técnica panasaligstes e positivando o principio do

meérito no seu provimento.

O quadro comparativo em anexo revela que se bursgauir o nimero de cargos
comissionados, vincula-los a percentagens fixasitdilos apenas aqueles diretamente
subordinados aos titulares de mandato eletivo, S##vé e Secretarios e dirigentes
méximos de autarquias e fundacbes, bem como a sprevie processo seletivo
simplificado, com a afericdo de escolaridade, caémmas e experiéncia. Neste sentido, ja
foi dito que

A transformacdo de véarias camadas de cargos emss@miem funcdes
gerenciais é, pois, uma necessidade no caminho rofisgionalizacdo da
administracdo publica brasileira. Isto porque upea® essencial nas diferengas
entre os cargos em comisséo e as fungbes é cahstiiala correlacdo entre as

atribuicBes de natureza técnica dos cargos efetivopados pelos servidores e a
funcdo gerenciaf®

Por fim, nota-se que a experiéncia aparece nasdaseubstitutivas justamente
para reiterar a importancia de se valorizar aqgeéeja teve contato com as competéncias
que a funcéo ir4 exigir, quer na sua vida privagegr na vida puablica, porém sempre em
atuacdo semelhante. Ora, a estabilidade permiEnmeste que a pessoa adquira e reforce
a experiéncia e a competéncia para o exerciciouds $uncbes, em beneficio da

comunidade.

Essa garantia, ap0s o estagio probatorio de 3 estabelecido na Constituicao,
ou mesmo a vitaliciedade para alguns agentes der,pooimo Magistrados, membros do
Ministério Publico ou Ministros dos Tribunais de nfas, sdo tidos por direitos dos

213 Evidentemente que, por tratar-se de Proposta denfiana Constituicdo, podera vir a ocorrer ou n&o,
estando apenas em processo de discussdo neste tmdarem de 2016), podendo, no futuro, resultar em
efetiva modificagdo ou ndo. Conferir Anexos.

2% GRAEF, Aldino. Cargos em Comissdo e Funcbes de ConfiarRiferencas conceituais e praticas
Disponivel  em: http://www.estatuto.ufu.br/sites/estatuto.ufu.befficargo-funcao-vs-

funcoes-confianca.pgfAcesso em 04/2014
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ocupantes destes cargos, e ndo apenas como ulwoa#atarreira, com garantia de
emprego — aqui usado no sentido comum —, mas tando@mo forma de protecdo de

perseguicdes injustas em relacédo a seu ocupante.

Este mesmo conceito de estabilidade ja vigorouelagbes trabalhistas antes do
advento da Constituicdo de 1988, como forma deegéot a0 empregado da dispensa
infundada. Mais tarde, porém, foi substituida pelgime do FGTS, com a subsequente
possibilidade de multa ao empregador que demiseseempregado sem justa causa (na
terminologia trabalhista) no montante de 40% ddasdb Fundo em nome do empregado.
Veja-se, entretanto, que a ideia é a de protegemwegado e de desestimular sua dispensa
imotivada. Seria como um direito subjetivo concedad trabalhador, visando ao seu bem
estar, a sua paz de espirito, tranquilizando-oesestimular sua demissdo sem justa causa
por seu empregador. O trabalho estaria a sua espatia seguinte — e seu contracheque

no fim do més também.

Observe-se, porém, que esta estabilidade (e o eegien FGTS hoje) era
concedida como protecdo ao trabalhador, como umasbe ou uma vantagem propria,
tendo como fundamento mediato a sua preparacdodi@radade e a velhice”,
possibilitando melhor planejamento para o futuropmo fundamento imediato, o “viver o
hoje e o amanha (...) com confianca no desenroldinario da (sua) existéncia e do

sustento decoroso de (sua) famfifa”

Mas ndo é o caso da estabilidade nesta obra temtzall®u, melhor dizendo, nao

apenas esta forma de estabilidade.

Aqui, a perenidade nos quadros, ou a estabilidaoe agentes, estaveis
juridicamenteou ndq visa a melhoria da qualidade dos servigcos prestpdlo Estado ao
cidadao. A permanéncia dos efetivos ou comissiaddatro da Administracdo Publica é

uma garantia ao bom servico do Estado, e ndo Jtamdalireito de seus trabalhadores.

A toda evidéncia, podera representar, sim, um ganimcional ou uma vantagem

a percepcao do servidor que o aparelho estatahtenesse na sua manutencao, dentro dos

2’5 OCA, Santiago Barajas Montes d@onceptos basicos del derecho del trabajtéxico: Coleccion
Popular, 1995, p. 74-75.
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guadros de seus colaboradores. Neste tanto, aptieasa mesmos fundamentos mediatos
e imediatos daquela estabilidade no Direito do dlfabretromencionada. Entretanto, esta
nao € a principal razdo — ou ndo a unica — pelbedaga Administracdo Publica) busca ou
deve buscar reter seu quadro funcional trabalhgmada si. A vantagem que se soma a
interesses pessoais do prestador de servigos ieséata de este agente qualificado,
experiente, motivado e satisfeito continuara cbaoindo para o bom desempenho das
finalidades precipuas do Estado dentro do ambitcsubes atribuicbes e no local de
exercicio de seu mister, por um periodo de temp p@longado, ao encontro dos

objetivos das politicas publicas de longo prazmtig@icas da (boa) Administracao.

A visdo de que os agentes publicos — estaveis ouregise-se — sédo “capital
humano”, sdo “colaboradores”, tal como as novastipaé de Recursos Humanos e
Administracdo retratam os trabalhadores da in@atiprivada, deve contaminar
positivamente o Direito Administrativo e a Gestadmlita, trazendo os ganhos vistos nas
empresas particulares, com ganhos para os agalriiksog, para a propria Administracao
Publica e para os destinatérios sensiveis da atwstatal via Administracdo Publica, que
€ 0 povo brasileiro.

Pode-se ir além por este paralelo de mundos joddicivados e publicos, na ja
conhecida “publicizacdo do Direito Privado” e “miizacdo do Direito Publico”, ao
reconhecer-se que, se o objetivo da inclusdo taltrador empregado no regime privado
nos quadros da empresa privada € o de “permanéiec@ntinuidade, de garantia social e
de interesse coletivo; [entdo] o sentido da efddise da relacdo de emprego ndo € de
interesse individual, mas institucional, ou semjrnteresse publico social®, quanto mais
interesse publico ha numa relacdo de prestacédinoang perene de servigos publicos, de
atuacao estatal a longo prazo nos bens e direttasdadao em relagdo com o Estado e
com a proépria sociedade.

Dentre tantas caracteristicas que devem marcae@g&o de servicos publicos,
merece destaque a da continuidade, que contempaiaa de sua prestacao de forma
perene, permanente e continua, sem interrupcoesmAsnantém-se “a coletividade o

fornecimento do servico adequado e das suas vastagemo direito constitucionalmente

2’ CARDOSO, Jair Aparecida\ Estabilidade no Direito do Trabalh&&0 Paulo: LTr, 2008, p. 59.
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garantido (art. 175, IV, CF}*’, servindo aos principios da indisponibilidade premacia
do interesse publico. Como interesse publico ésputiivel e um servico publico ser
instituido para sua concretizacao, tem-se que &f@tizacdo é um “dever-poder” para o
Estado e um direito publico subjetivo para o adstiado, exigivel até mesmo pela via
judicial®’®

A jurisprudéncia patria, no mesmo sentido, recoeteecomo direito subjetivo do
cidaddo. Tenha-se, por exemplo, 0 seguinte exdertiulgado do Superior Tribunal de

Justica:

Os usuarios tém direito ao servico publico adequassim entendido aquele que
satisfaz as condigBes de regularidade, continujdadieiéncia, seguranga,

atualidade, generalidade, cortesia na sua prestagdudicidade das tarifas (Lei

8.987/95, arts. 6°, § 1°, e 7%'7)

As prestacdes estatais devem ser regulares, seen sofucdes de continuidade,

ininterruptamente, devendo ser colocadas a dispmsig populacdo quando acionadas.

O direito de greve dos servidores publicos previst@€onstituicdo Federal (artigo
37, inciso VII), ndo constitui exce¢do ao principarque ha obrigatoriedade de mantenca

de um minimo de servidores para o atendimento hlcpu

O principio da continuidade tem a ver com a ests#ule da burocracia. Vale
dizer: para que haja a prestacdo do servico sama@bphbe continuidade, impde-se que um
conjunto de Orgaos e agentes faca parte da histérfedministracéo, identifique-se com a
prestacdo do servico a que estao afetos, indepemiente da mudanca de governo ou de

outras intervencgoes.

Todo beneficio alcado a categoria de interesseiqmiiplara o qual se exija a
poderosa intervencgao estatal em sua realizacdo,osoconsequentes custos inerentes ao
cidadao para sua efetivacdo, ndo pode ser interongu descontinuado abruptamente,

sob pena de graves prejuizos ao seus destindiaass

2" ARAUJO, Edmir Netto deCurso de direito administrativé. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p.133.

28 |bidem,p.134.

"9 REsp 655.130/RJ, Rel. Ministra Denise Arruda, BiienTurma, julgado em 03/05/2007, DJ 28/05/2007,
p. 287.
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Com frequéncia tem-se o abandono de obras pubitemdas em gestdes
anteriores, normalmente por desafetos politicas, prejuizos evidentes aos interesses da

comunidade, dos quais sobreleva o principio darnadade.

O mesmo prejuizo pode advir da descontinuidade eladria administrativa de
pessoal se houver movimento constante de admisd&pensa dos agentes burocraticos,
com o0s custos decorrentes como a realizagdo deaursonde provimento, as acdes de
treinamento para 0s novos ingressantes em curtsipe de tempo e a propria adaptacéo
ao ritmo de servicos e procedimentos dos colaboeado

N&o ha maior garantia a prestacdo continua deg¢sepiblico adequado, que
satisfaca “as condi¢cdes de regularidade, contiaeideficiéncia, seguranca, atualidade [e]
generalidade” do que a manutencdo de bons prestadear servicos. Ou seja, de bons
agentes publicos, identificados com o desempentso atidbuicdes da Administracéo
Publica voltadas a satisfacdo dos interesses idedistado, coincidentes com aqueles dos

cidadaos.

Na medida em que se exigem trabalhos mais intalerados, ressalta-se a
importancia de se reter esse capital humano cueadidi, técnico, previamente selecionado
e experimentado nas lidas administrativas do die gara um aperfeicoamento constante

das prestacdOes estatais.

J& para as atividades-meio, que no fundo sequeses&@0s publicos, ndo se
vislumbra a necessidade de sua retencdo — ou aosme#io tanto quanto no trabalho
intelectual — diante da possibilidade de automalggias atividades ou de terceirizagcao

para reducao de custos, com ganhos para a ef@i@amrganizacao publica.
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CAPITULO VI - TURNOVER, ROTATIVIDADE DE PESSOAL OU
INSTABILIDADE DE QUADRO FUNCIONAL

1. Turnover

Para efeito de comparacdo, no que tange a efieiéram tempo em que
destacamos a estabilidade dos quadros funcionais ameio para a concretizacao daquele
principio, apontamos igualmente as eventuais codseips para tanto dastabilidade

destes quadros.

A mais moderna ciéncia da Administracao ja idestiii o fendbmeno chamado
“turnover, designacao inglesa para uma rotatividade dobalinadores, ou seja, o
indicador da relacdo entre funcionarios dispensad@sn seguida, admissao de um outro
em substituicAo em um determinado periodo de terdpairo da empresa/governo.
Embora o vocabulo, em sua acep¢cdo ampla desigrggdlo de movimento individual
dentro das fronteiras de um sistema soti3lteremos aqui a movimentacéo (entradas e

saidas) no quadro burocréatico da Administracaoi€aibl

Como tipos ou espécies deurnover ou “rotatividade de pessoal’, tem-se a
rotatividade (I) voluntaria, que se da por inisiatido proprio envolvido — no caso, 0
agente publico —, como pedido de exoneragdo owpdgeatadoria, e o (II) involuntario,
que, obviamente, se da por iniciativa de terce(mmsmo a demissdo, apds o devido
processo legal) ou por razdes alheias a pessoap @morte ou a aposentadoria

compulséria.

Aqui serdo consideradas as duas espécies, vommdrivoluntaria. Para efeito
deste trabalho, interessa-nos tanto a situaca@eiaiea que deixa o cargo ou funcdo que
ocupa por desinteresse, alocando-se em outra fumgacargo publico ou mesmo na
iniciativa privada, quanto a daquele que deixa aildcstracdo Publica por iniciativa de
seus superiores, quer na substituicdo de ocupanteatjo em comissdo ou funcgao

comissionada, de acordo com critérios proprios.

80 Traducao livre. No original: Turnover is the degree of individual movement axribe membership
boundary of a social systén{PRICE, James LThe study of turnovetowa State University Press: 1977, p.
04).
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Ha diferentes formulas que buscam representaretstividade. Adota-se aqui a
“abordagem ampla baseada na permanéfitiafiual. Deste modo, tarnoveré dado pela
razdo de todos os funcionarios/servidores, sulolbase o percentual daqueles que néo
sofreram qualquer alteracdo em sua posicao origimar ano em estudo, e dividindo-se
pelo mesmo numero total de trabalhadores no amsi@ntAssim, eventual ampliacdo no
quadro no futuro ndo entra na conta da rotativigesia 0 ano em curso, mas apenas para o

seguinte.

Entre nés, ndo h4 a adocdo de uma palavra-chageogama, sendo que autores
nacionais ora adotam o termo inglés, ora valemessimbnimos, como “rotatividade de
pessoal’. Chiavenato, valendo-se desta ultima sgfpme define-a como “resultado da

safda de alguns funcionarios e a entrada de opamassubstitui-los no trabalf8®

Trata-se da recomposicdo dos quadros de uma ocagani{empresa privada ou
Estado) dadas as saidas, voluntarias ou involastato capital humano.

No ambito privado, pesquisas indicam que os traolmlfes que detém maior
tempo de servico na empresa tem mehgnover ou seja, a taxa de saida dos
trabalhadores mais antigos é menor do que aquetaada entre os colaboradores com

menos tempo de servico na organizacao, indicando‘propenséo & permanéndi&’

No tocante a organizacfes governamentais, 0 mestadoetraz a evidéncia de
que organizacBes ndo governamentais tém ntaroover do que o setor publico, ao
menos em paises como Gra-Bretaftha#ustralia, Japao, Nova Zelandia e Estados Unidos
da Américd®. Embora ndo se possa afirmar que possuam a édkilfuncional ou

vitaliciedade que gozam os agentes publicos coadassno Brasil, constata-se que sua

81 | OPEZ, Felix; BUGARIN, Mauricio; BUGARIN, KarinaRotatividade nos cargos de confianca da
administracao federal brasileira (1999-20Fvista do Servico PublicBrasilia 65 (4): 447, out/dez 2014.
282 CHIAVENATO, Idalberto.Gestdo de pessoa®: novo papel dos recursos humanos nas organizéRides.
de Janeiro: Campus, 1999, p. 68.

23 HILL, J. M. M. The Seafaring CareetLondon: Center for Applied Social Research, Tawistinst.
Human Relations, 1972; OSS, Arthur M. Do we haveew industrial feudalismAm. Econ. Rew8: 903-
20, 1958.ApudPRICE, James LThe study of turnovetowa State University Press: 1977, p. 26-27. Este
Gltimo artigo € o mais citado na doutrina acercaedaa.

284 INSTITUTE OF MANPOWER STUDIESA Comparative Study of Labor Wastage in 1986ghton:
Report to Civil Service Dept., Univ. Sussex, CN2972. In PRICE, James LOp. cit.,p. 39.

285 ANDERSON, B. W.Empirical generalizations on labor turnoverabor and Manpower, ed. Richard
Pegnetter. lowa City: Centr for Labor and Managetm&ollege of Business Admin., 197h: PRICE,
James LOp. cit.,.,p. 38.
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permanéncia na Administragdo Publica € maior do dpidrabalhadores na iniciativa
privada.

2. Efeito doturnover na eficaci£®®

Em estudo realizado por Prf€é sdo analisadas variaveis de impactauinover
ou rotatividade de pessoal no desempenho da osaggiuz

1. Custos do turnoverSao apontados quatro tipos de custo, a saber:
recrutamento, selecdo e alocaca@m-the-jolj (treinamento enquanto ja esta na
posicdo a ser ocupada) e distincdo. Gaudet, cpadd’rice, chama o estudo
destes custos de “método de custos por substituiQdoconceito utilizado para
“custos” é sumarizado em “produtividade reduzidaimando-se durnover
literalmente como “custos de insumos”. Melhor damenoturnover representa
uma queda de produtividade quando se toma os calitres da empresa
como parte dos recursos internalizados, consideraadcomo elementos
necesséarios ao lado das matérias-primas, parabara{@o do produto ou
servico final da organizacdo. E, uma vez que prodade faz referéncia a
razao expressa por saidas x entradas, tem-se cqueltartaxa de rotatividade
(ou turnovel) resulta em produtividade reduzida, o que impaegativamente
na eficacia;

2. Ligagao linear entre turnover e eficiéncia em atbes diversasO
autor faz referéncia a estudos em empresas desdsreeamos € como O
turnover influenciou no desempenho de uma determinada ggatmes de
beisebol com menor troca de técnicos tinham os onethsaldos de vitorias x
derrotas; (ll) taxas déurnover em hospitais e clinicas de tratamento estédo
relacionadas com o numero de suicidios de paciedéssonstrando-se que a
aquisicao de novos profissionais de saude — e madera separacao destes dos

pacientes — tiveram ligacdo direta com o autoexteanato este que pode ser

28 A traducéo literal do texto de Price em inglésriseréncia a “eficacia”, a qual, por sua vez,-kgaaos
resultados externos da organizacdo, conforme jireswo. Porém, aqui, ela serd vista como parte da
eficiéncia como principio constitucional, até megmetos reflexos que nela (na eficiéncia) produz.

87 PRICE, James IThe study of turnovefowa State University Press: 1977, p. 110-120.
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visualizado como ineficiéncia dos referidos nosaodm (lll) ainda sobre
aquisicdo de novos funcionarios em hospitais e td&asuicidios entre
pacientes, percebeu-se que “técnicas confiaveisteleambio (de informacgdes
e sentimentos) efetivo” ndo tomaram forma entren@gs enfermeiros e 0s
pacientes, 0 que resultou em maior suicidio pgvare mais vulneravel — os
pacientes; (IV) em estudo de quinze hospitais fidtss, foi possivel identificar
que aqueles estabelecimentos que retinham maisfgea®narios (taff)
eram também o0s que conseguiam dar alta aos pacierats rapidamente. O
autor do estudo sugere que tratamentos eficazes rdg@idos — ou de menor
duracdo necessaria — indicavam melhor tratamentopatgentes, isto €,
eficiéncia qualificada; (V) O estudo de seis haspiem Nova York afirma que
os padrbes de cuidado de pacientes era influencnadmtivamente pelo
turnover do quadro de enfermeiras, reduzindo a eficiéncias d
estabelecimentos; (VI) uma pesquisa com mais deigdgstrias de pequeno
porte descreve os problemas que a sucessao dos domoegdcios gera para a

manutencéo da lucratividade;

Em outro estudo envolvendo a qualidade do ensimdiqoie a estabilidade de
pessoal em escolas do Texas, chegou-se a condasguee “a nocao de que estabilidade
de pessoal, tanto no nivel gerencial quanto dedlide frente’ [os niveis mais baixos da
burocracia] contribui positivamente para a perfaroef®®. Constatou-se, ainda, que:

Os trabalhadores de “linha de frente”, particularteeaqueles conhecidos por
“chdo de fabrica” da burocracia que lidam com ngidesles e demandas
imprevisiveis dos clientes também podem ser adxfiZem suas funcdes caso
permanecam por longos periodos em suas posi¢Oegoteriodos estafantes e
posicdes de atendimento direto podem levar ao &sgotto e a saida, claro; mas
para aqueles que perseveram, as multifacetariagidaales adquiridas na
“trincheira” podem fazer uma diferenca significatiio desempenho. (...) Estas
caracterizacfes oferecem substrato racional phipdtese de que a estabilidade
de pessoal tanto nos niveis mais elevados quango nmas rasos podem
contribuir na prestacéo adequada dos programasstasy”.

Nestas constatacdes empiricas extrai-se a quegarftemance da organizacao
quando nédo conta com um quadro estavel na reatizig;duas atribuicdes.

8 O'TOOLE JR, Laurence J. MEIER, KennettPlus ¢ca Change: Public Management, Personnel Stapil
and Organizational Performancdournal of Public Administration Research and Thewool. 13, no. I.,
2003, p. 61. Traducao livre do autor.

289 5TOOLE JR, Laurence J. MEIER, KennethQp. cit.p. 47. Traducéo livre do autor.
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3. Alcancando-se a eficacia administrativa
A medida de eficacia administrativa é verificadlbbpeseguintes indicadore&

1. Capacidade da administracdo em atrair uma forca tdagbalho
adequada;

2. Moral dos empregados e satisfagdo no trabalho emisielevados;

w

Rotatividade de pessoal e absentefSfrem niveis baixos;
4. Boas relagbes interpessoais;
5. Boas relagbes departamentais (entre os subsistEnaganizacéo);
6. Percepcdo das pessoas a respeito dos objetivosaiglota
organizacao;

7. Utilizacado adequada da forca de trabalho de altoehi

E importante notar que o Estado, via AdministraBéiblica, deve focar-se nas
atividades que sejam imprescindiveis de sua atuag@ntdo que as regulamente ou que

passe para a iniciativa privada, nos termos darRefé\dministrativa iniciada no pais.

Essas atividades que restardo nas maos do Estadm,memandardo servidores
com bom nivel intelectual. Serdo atividades cada wmis técnicas, cada vez mais
elaboradas, que prescindirdo de habilidades maraaige repeticdo. Os quadros da
Administracdo Publica devem conter um contingergdepdssoas com alta capacidade

cognitiva, criativa e tecnicamente competente pzalbzar tais atividades.

20 NEGANDHI, Anat. R. A model for analysing organizations in cross-cuiursettings. In:
CHIAVENATO, Idalberto.Gestdo de pessoa®: novo papel dos recursos humanos nas organizdgiede
Janeiro: Campus, 1999, p. 95. Sem destaques rinadrig

291 “No campo empresarial, chama-se de absenteisfatiaaao trabalho por inimeras razées: doencas,
acidentes de trabalho, direitos legais (doagdo atgue, participacdo em jdris ou eleicdes, licenca
maternidade, entre outros), fatores sociais (doetedamiliares), fatores culturais (emendar fergado
feriados religiosos néo oficiais) e a falta nadifieada’. (ANJOS, André Gustavo Cosme dAssenteismo
nas organizacbes: O caso da Saude Excelsior Disponivel em <
<http://br.monografias.com/trabalhos3/absentismeeanganizacoes-caso-

saude/absentismo-nas-organizacoes-caso-saude.shtredso em 04/2015).
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4. Turnover no Brasil — estudo de caso

Os maleficios ddurnoverséo também verificaveis na pratica também em nosso
pais. Na justificativa do projeto de lei n° 7.920/2, que trata da atualizacdo dos
vencimentos dos servidores do Poder Judiciario d&d,) apresentada pelo Supremo
Tribunal Federal (STF), aponta-se que a defasagemneratéria daqueles servidores em
relacdo a carreiras analogas de outros Poderesctirao consequéncia maior rotatividade
de servidores nos 6rgados do Poder Judiciario dadJodm prejuizos no que se refere a
celeridade e a qualidade da prestac&o jurisdiciohal

Como se V&, o proprio 6rgdo maximo da prestacasdjaional no pais, o STF, ja
indica o prejuizo advindo ddurnover nos quadros administrativos seus, 0s quais

participam ativamente também na propria atividadépnte estatal, conforme menciona a

note>3

Em estudo baseado nos dados do Sistema IntegradAdaenistracdo de
Recursos Humanos da administracdo federal (Siape)e sos cargos de Direcdo e
Assessoramento Superior (DAS) da administracddgaibtasileira (todos comissionados,
evidentemente), verificou-se que (I) os momentomdmrturnoversao os primeiros anos
de governo; (Il) os cargos que ocupam o topo dafgeia sofrem maior rotatividade; (Il1)
h& maior rotatividade entre aqueles que ndo penteris carreiras publicas; e (IV) maior
rotatividade nos ministérios responsaveis por ipaBtsociais, quando comparados aqueles

responsaveis pelas politicas econénfitas

292 3TF.Projeto de Lei n. 7.920/201Altera dispositivo da Lei n® 11.416, de 15 de dezenle 2006, Plano

de Carreira dos Servidores do Poder Judiciario d#dJ)e da outras providénciaBisponivel em
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadeitarao?idProposicao=622067

Acesso em 08/2015.

293 0 Ministro do Tribunal Superior do Trabalho, @andra da Silva Martins Filho, em entrevista, afium

gue “Eu conto com 0s meus assessores, que fazeimugare eu reviso. Mas chega uma hora que eu nédo
consigo revisar. Eu tenho que despachar aqui redprecia 200 recursos extraordinarios por dia. & reé

vejo aqueles que fogem do comum. De resto, euit@igak o0 assessor esta fazendo de acordo com euque
tinha orientado. A sociedade acredita que eu qteuedespachando, mas ndo sou eu. Eu chamo meus
assessores de juizes de fato”. Disponivel hittip://www.valor.com.br/legislacao/3826052/justica-

precisara-de-uma-nova-reformaicesso em 04/2015.
2% |LOPEZ, Felix; BUGARIN, Mauricio; BUGARIN, KarinaRotatividade nos cargos de confianca da
administragdo federal brasileira (1999-20 R vista do Servico PublicBrasilia 65 (4): 441, out/dez 2014.
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Expandido tais conclusdes, verifica-se que, condoasperado, as alteragbes na
alta hierarquia da Administragdo Publica se dao log inicio de governo. Isto porque é
neste momento que o representante eleito mostia &&jo, ou seja, comeca a montar sua
equipe de confianca para implementar as politicddigas que entende adequadas aos
objetivos que almeja alcancar. As alteragBes s@daaimais profundas quando ha
alternancia de partidos politicos de propostas isgnsente diversas (ou mesmo
antagonicas), o que, também a toda evidéncia, feeantever a alteracao significativa no

comando das estatais.

Outra concluséo, agora menos Obvia, € a de que ®sti& sujeitos aturnoveros
cargos comissionados de maior hierarquia. Estatatagéo contraria o senso comum de
gue sujeitos que manejam menor parcela de podesvexso podem ser alterados com
maior facilidade. Em outras palavras, por serenicpes de menor valor no jogo politico,
ficaria a impressdo de que estariam sujeitas arnmgeréncia, ainda que patrimonialista,
dos circulos governamentais. Entretanto, consts¢ogue os custos das transferéncias de
pessoas para cargos de menor relevancia adminiatpaira a sede do governo, bem como
o fato de que a gestdo mais cotidiana dos érgaespqu isso, permitem ou facilitam a
permanéncia daqueles que |4 ja estdo, em detrindestque fossem trazidos para tanto.
Para estes ultimos seria exigido novo periodo eieamento e ambientacdo, dai porque

s8o mais imunes as alteragdes nos escaldes sepataAdministracdo Publica.

O estudo demonstra que ha maior rotatividade exjueles comissionados que
ndo pertencem a carreira do servico publico, apdietpara o fato de que os demais — 0s
concursados — tém sido mais prestigiados, tendwista tanto a experiéncia quanto a
presuncdo de competéncia que naturalmente decarraptbvacdo em um concurso

publico, a despeito de mudangcas no comando goverrtam

Tem-se, com isso, que a utilizacdo da mao-de-obrar¢sente nos quadros
funcionais da Administracdo Publica, admitidos apétecdo prévia e ostentando a
expertise ja adquirida com a execucdo de suassafedrn-by-doing, € benéfica para as

funcdes de interesse publico.

Bem por isso, a contribuicdo deste trabalho ndd®ulie criar no Brasil a cultura

da escolha e manutencéo dos agentes publicos podmenérito, da qualificacéo técnica,
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da avaliagdo de desempenho e instrumentos afid®, ¢tom o fito de se ter uma

Administragdo Puablica mais eficiente, em benefildaidadao.

5. Custos da reposicdo em razao da rotatividade/r nover

Chiavenato traz um resumido quadro de cG&tdigados acturnover,no ambito

privado. Sao eles:

Custos de Custos de Custos de Custos de
recrutamento selecao treinamento desligamento
Processamento Entrevistas dq Programas d¢ Pagamento de
da requisicio do | selecéo integracao salérios e quitacag
empregado de direitos
trabalhistas (fériag
proporcionais, 139
salério, FGTS
etc.)
Propaganda Aplicacéo e| Orientagéo Pagamento e
afericdo de provap beneficios
de conhecimento
Visita a escolas Aplicacéo €| Custos diretos d{ Entrevista de
afericdo de testes| treinamento desligamento
Atendimento aos | Tempo doqd Tempo dog Custos dg
candidatos selecionadores | instrutores outplacement
(recolocacao
profissional)
Tempo dos | Checagem dq Baixa Cargo vago até p
recrutadores referéncias produtividade substituicao
durante 0
treinamento
Pesquisas de | Exames médicos e
mercado laboratoriais
Formularios e
custo do
processamento

Nesta linha, prossegue asseverando que:

295 CHIAVENATO, Idalberto.Gestdo de pessoa®: novo papel dos recursos humanos nas organizaRies.
de Janeiro: Campus, 1999, p. 71.
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A rotatividade custa caro as organiza¢desn estudo do American Institute of
Certified Public Accountants mostra que o custo imgmbr admissao de um
operério de linha de montagem é de US$ 300; o dganmdedor de varejo é de
US$ 350,00; o de uma secretaria sobe para US$,0M0Hde um programador
de c](-ggrgputador chega a US$ 2.500,00 e o de um esigerdtinge os US$
4,901,

Por fim, conclui que a rotatividade nado é causa efeito de variaveis externas e
internas, como conjuntura econdémica, oferta e ddmda funcédo no mercado de trabalho,
politica salarial e de beneficios da organizacéiiloe gerencial, oportunidades de

crescimento interno, relacionamento humano, denti®s>’.

Portanto, € mais eficiente — em suma, melhor cudveneficio — valer-se dos

quadros ja estaveis dentro da Administracdo Pubtibogue substitui-los.

2% CHIAVENATO, Idalberto.Gest4o de pessoa®: novo papel dos recursos humanos nas organizaRies.
de Janeiro: Campus, 1999, p.70. Sem destaquesgnuahr
7 |bidem.
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CAPITULO VII - A IMPORTANCIA DA GESTAO DE PESSOAS

1. Gestéo de pessoas

Houve uma época em que a administracdo de pessotie de uma organizacao
foi denominada de Relagbes Industriais (RI), evolaj depois, para Recursos Humanos
(RH) e chegando hoje na nomenclatura de Gestdceslgols (GP) ou similares, como
Gestao de Talentos (GT).

E fundamental trabalhar com aqueles que ja estderilos no quadro de
colaboradores da empresa. E melhor, mais rapidaie lbarato aperfeicoar os que ja se
encontram na familia organizacional do que escoltiemar e avaliar ingressantes de
estaca zero. Embora isto também seja inevitavelndp das substituicdes naturais por
falecimento, aposentadoria e outtasnoversfora do controle da empresa, deve isto ser
reduzido ao maximo, para ndo se perder em eficaciaficiéncia, conforme visto. Em
outras palavras, é impossivel reduzitumover a zero porque ele faz parte da vida das
organizac6es. Porém, é aconselhavel que ele skjaide, visando a um melhor resultado
administrativo. Dai a necessidade de reter e dpedepessoas, com vistas a satisfacéo

nao apenas da organizacdo, mas das proprias pessosaudavel simbiose.

2. Empowerment e motivacao humana

Os colaboradores das organizagcdes ndo S40 mais ¢isino meros “recursos”,
isto €, apenas elementos ou instrumentos friobstitwiveis dentro da linha de producéo

interna. S&o e devem ser vozes ativas nos proces$sotos, inclusive na gestao.

Portanto, € de fundamental importancia que se déapénas o reconhecimento
gue o elemento subjetivo da empresa — seus funmsnamerece, mas a inclusao dele no
processo de tomada de decisbes mais acertadasnipavermentou “empoderamento”
destes agentes, que se traduz no aumento do pedecisdo das equipes e de individuos
“no sentido de viabilizar a ac&o, naturalmente @endomo contrapartida a

responsabilizacdo por resultados” o que exige “umpla programa de sensibilizacao,
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buscando assegurar o comprometimento das pesioagjacapacitacdo dos quadros para
a nova realidade da administracdo pubfith”

A Emenda Constitucional de n° 19/1998 deixa benrocleer trazido as
condicionantes de cobranca da iniciativa privada painiciativa publica ao estabelecer a
avaliacdo especial de desempenho e a avaliacdmparide desempenho, a primeira, para
aquisicao de estabilidade e a segunda, como ragpesia sua retencdo. No entanto, ambas
trazem consigo um viés muito mais intimidatériogiee qualquer outra concepcao. N&ao
por outra razdo, alguns autores criticam a adoe&aid medidas, ndo por serem contrarios
a eficiéncia, mas sim porque, explicam, as altesgjpontam o dedo para 0s que seriam,
nesta otica, os culpados pela ineficiéncia da Atstnacdo — os servidores publicos — e a
resposta que dariam a sociedade pela punicdo dest®es da perda da estabilidade e,
consequentemente, da posicdo que ocupam, valende-sestratagema abstratamente

valido ea priori, neutro: a avaliacéo de seu (mau) desempenho.

A reforma, porém, se deu — ou esta se dando —rdwfmcompleta. Em conjunto
com as novas praticas administrativas e geren@aaslocdo dmew public management,
da accountabilitypublica, do foco no cliente-cidaddo, enfim, haaeate vir, ao lado, as
praticas positivas relacionadas ao elemento subjeta corporacdo publica, isto é, do

agente publico: a motivacao.

A motivacdo humana € parte fundamental do compertmhumano, sendo
objeto de estudo das mais modernas correntes m@@apla psicologia, mas também da
propria administracdo em geral no tocante a gestduoessoas. A explicacdo é simples: a
motivacdo estd na base do planejamento e da ac@oque impulsiona o ser a fazer
determinadas escolhas e de agir de determinadossmod

O ser humano é motivado por interesse. Atenteeg@énp que esta constatacdo €
neutra,a priori, € Nn4o necessariamente negativa, poidem existir interesses positivos,
como o de ver a satisfacdo alheia (caso da sdsfagn ver atendido os interesses

publicos, quando na Administracdo Publica), ou tiegs, (como 0 de um agente que age

2% FERREIRA, Caio Marcio Marini Ferreira. Crise e aeha do Estadouma questdo de cidadania e
valorizagdo do servidoRevista do Servigo Publicano 47, volume 120, n. 3, p. 27, set-dez, 1996.
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em desvio de finalidade, buscando tdo somente @ripréatisfacdo e em detrimento do
interesse publico). Tudo ir4 depender do encamiehgorda preparacdo e da agéo do ser.

E o que motiva uma pessoa séo “desejo” e “receho em relacdo status
social e poder (desejo) ou ostracismo (receiokta ge esforca em determinado sentido
para alcancar seus objeti7s Nisso, é claro que os interesses individuais podariar —

e seus esforgcos também —, porém, “embora os padiéesomportamento variem
profusamente, o processo do qual eles resultansiéabaente 0 mesmo para todas as
pessoas”, por meio de comportamentos causados gionuéos internos e externos,

motivados para uma finalidade ou objetivo, confortesejos ou necessidatf8s

Portanto, para além da perspectiva punitiva darmefo(com 0s instrumentos
avaliatérios como forma de expurgo legalizado)déde ter o estimulo externo e interno
no individuo para que este possa gerar o compontanespecifico esperado, isto é, maior
rendimento em sua atividade — mai@sempenhm que redundara em maior eficiéncia e
eficacia (ou eficiéncidato sensuconforme pretende o principio constitucional). déase
buscar a realizacdo daquilo que motiva tanto oitsujpianto a organizacdo a buscarem

seus desejos e aspiracoes.

3. Hierarquia de necessidades

Estudando a motivacdo humana, o psicologo Abrahanoléi Maslow Gaylord
formulou uma teoria em que hierarquiza as necedsgd@o homem as quais vao se
ampliando no decorrer da vida, do estagio priménecessidades fisiologicas e de
seguranca) para o secundario (necessidades dexgieeato e amor, de estima e de
autorrealizacadj®. Conforme as primeiras vdo sendo supridas graatwte, Somos
motivados aos proximos estagios de (busca posfagdio. Porém, se alguma necessidade
mais baixa ndo é satisfeita por muito tempo, efaatprecedéncia sobre as secundarias,

pois mais premente.

29 KRECH, Davidet ali. Apud CHIAVENATO, Idalberto.Gest&o de pessoa€ novo papel dos recursos
humanos nas organizacdes. Rio de Janeiro: Cam@@g, fi. 121.

%0 Chiavenato, Idalbert®p. cit.,p. 122.

%91 |bidem,p. 125-128.
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Por esta razdo, em paises desenvolvidos, com a paite das necessidades
primérias razoavelmente estabelecidas, predomirameaessidades secundarias. E no

cenario oposto, sao as primarias que prevaleceineaoo do agente.

Vejamos o que diz o autor:

Entre os extremos [da neurose causada por insegjrpndemos perceber as
expressdes de necessidades de seguranca em fes6ooamm, por exemplo, a
preferéncia comum por um emprego com tempo fixon(fat) e protecdo, o
desejo por uma poupanga bancéria e seguros desvéipos (médico,
odontoldgico, contra desemprego, invalidez, vehidc@utros aspectos mais
amplos da vontade de se busseguranca e estabilidade mundo sdo vistos
muito comumente nas preferéncias pelas coisas c®nguais ja estamos
familiarizados do que aquelas com as quais naanestdfamiliarizados], ou
pelo conhecido em relagéo ao desconhé®do

Entre nés as necessidades primarias ndo sao adeoetd oportunizadas a
todos. Os indices de criminalidade no Brasil indicisso. Portanto, as necessidades

primarias, em nosso pais, tomam ainda precedéaci@otivacédo das pessoas em geral.

Essa realidade aponta para a vantagem da estdbilitknto como um direito
guanto como uma politica gerencial no setor publil@ndo em vista a instabilidade que
fatores socioeconémicos impdem a populacédo bnasikeiideia de se assegurar o0 emprego
ou funcdo do agente publico — servidor, empregad@amissionado — traz insita uma
vantagem relevante na escolha da carreira e nangeséo dentro da Administracao,

considerado o quadro de incertezas que ainda rond=spectro nacional.

Como cuidamos de um ambiente organizacional e, espiscificamente, publico,
as motivacdes para agir de uma ou outra forma serd®mente influenciadas pelos
interesses pessoais daquele que desempenha a RimgEMteresses da organizacao da
qual faz parte, isto é, da Administracdo Publicaguml almeja concretizar metas
constitucionais materializadoras do interesse pabkm outras palavras, resta identificar
que interacdes podem ser estabelecidas entre aizagao (Administracdo Publica) e
funcionario (agente publico) voltadas para a satib tanto de um quanto de outro. E o
conceito deequilibrio organizacionalproposto, dentro do estudo da Administracdo em

geral, pelo modelo daduzimentos-contribui¢cdes

392\ theory of human motivationn: COOPER, Cary L.; PERVIN, Lawrence ARersonality. Critical
Concepts in Psychology. Taylor & Francis: EUA, 1988174, vol. 4. Sem destaques no original.
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4. Induzimentos e contribui¢cfes: o equilibrio organizeional

O Estado, conforme descrito na abertura do traB&/hedvém de um “contrato”
entre as pessoas. Advém, portanto, de um acordpevo racional, buscando a
convivéncia harmoniosa, a resolucdo de conflitoacefim e ao cabo, a efetivacdo de

direitos fundamentais.

Trazendo a mesma ideia de colaboracdo para desste dEstado, agora nas
relacdes internas de seus agentes na funcao eetatsgja, para dentro da Administracéo
Publica, é preciso identificar aquilo que leva degieagentes a cooperacdo. O individuo,
dentro da organizacéo, depara-se com a decisdoqperar com ela, de engajar-se em
suas atividades, quando isso propicia o alcanageatas e interesses pessoais. Em outras
palavras, conforme dacentivosque lhe sdo proporcionados sejam maiores ou aosnen

iguais ascontribuicbesque Ihe séo exigidas. Explicando melhor os daigeitos, temos:

1)Incentivos, alicientes, induzimentos ou recompensadao
pagamentos feitos pela organizacdo a seus partiegpésalarios, prémios de
producdo, beneficios sociais, oportunidades, sghsf profissional). Cada
tipo de incentivo possui um correspondente valorutiddade (funcéo-
utilidade) que é eminentemente subjetivo e varimdi@iduo para individuo;

2)Contribuicdes: sdo pagamentos que cada participante efetua a
organizacgdo a que esta ligado (trabalho, dedicggadyalidade, assiduidade,
esforco pessoal etc.). Cada tipo de contribuic&syioum correspondente
valor para a organizacao (funcéo-utilidade) queaveonforme os objetivos
organizacionais, a cultura organizacional etc. &aivarias modalidades de

comportamento a disposicdo do participafite.

O balanceamento ideal destes fatores leva ao anesJ&larch e Herbet Simon
chamam deequilibrio organizacionglisto é, uma organizacdo na qual os sistemas de

comportamentos sociais inter-relacionados dos pati€ipantes advém dos incentivos em

303 Cf, capitulo 1, “as origens do Estado”.
%04 CHIAVENATO, Idalberto.Gest4o de pessoa®: novo papel dos recursos humanos nas organizaRies.
de Janeiro: Campus, 1999, p. 191-18#staques no original.
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troca dos quais fazem sua contribuicdo a prims@ago que cada participante colaborador
apenas mantera o fluxo de sua contribuicdo enqueEniocentivos ou recompensas forem
maiores do que as contraprestacdes que Ihe sddasxigentro do seu espectro de valores.
Por outro lado, s@o estas contraprestacfes tragelas varios elementos da organizacao
gue mantém a organizagao que, indiretamente, s@pdelas e, com isso, “alimentam-se”
daqueles incentivos ofertados aos participantes.a@sres sumarizam a ideia nos

segu intes termos:

1. A organizacao é um sistema de comportamentos saotar-relacionados dos
participantes [da organizacao];

2. Cada participante e cada grupo [de participanteselre incentivos da
organizacgao por sua contribuigcéo;

3. O individuo continua a participar [da organizagdiejuanto os incentivos que
recebe forem maiores que sua contribuicdo. Esthaeia € medida pelo
individuo em termos pessoais e proprios de valoeguais podem refletir ou
incluir outros que ndo apenas o econdémico ou figianc

4. As contribuicbes dos varios grupos séo fontes dasscp organizacdo cria
incentivos para remunerar os demais.

5. O equilibrio (ou a solvéncia) ocorre quando a omgg@o pode continuar a

prover incentivos aos membros e deles obter suasmaicdes””.

Deste modo, a organizagdo continuard existindo stamesnquanto tais
contribuicbes sejam significativas o suficienteapgerar incentivos em larga escala de
modo a continuamente motivar os participantes at@agéo de suas contribuicdes. Deste
modo, numa perspectiva psicoldgica, tem-se a m@dgde entre sujeito e organizacao:
esta o remunera, cobra-o, qualifica-o, da-lhe sewar;, aquele trabalha, produz e oferece
resultados.

Um quadro proposto por Chiavengaftsumariza as expectativas:

%5 MARCH, James Gary. SIMON, Herbert Alexand@rganizations 2. ed. New York: Wiley-Blackwell,
1993, p. 104. Traducdo livre do autor.
%% |bidem, p. 199.
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O que as pessoas esperam daO que a organizagcdo espera das pessoas

organizacao

« Um excelente lugar para trabalhar « Foco na misséo organizacional

e Oportunidade de crescimento, * Foco na visdao de futuro da
educacao e carreira organizacao

« Reconhecimento e recompensas:* Foco no cliente, seja ele intefffbou
salarios, beneficios e incentiVds externo

» Liberdade e autonomia * Foco em metas e resultados| a

- Apoio e suporte: lideranca renovadora alcangat®®

» Empregabilidade e ocupabilidade * Foco em melhoria e desenvolvimento
» Camaradagem e coleguismo continuo

» Qualidade de vida no trabalho e Foco no trabalho participativo em
» Participacao nas decisdes equipe

« Divertimento, alegria e satisfagéo + Comprometimento e dedicacao

e Talento, habilidades e competéncias
* Aprendizado constante e crescimento
profissional

 Etica e responsabilidade social

Portanto, para que a organizagdo — no caso, a Astragdo Publica — obtenha o
melhor resultado possivel, € necessaria a supeti;@aradigma do comando tiranico e
vertical Estado-agente publico, e o estabeleciméatacooperagdo e busca do melhor

resultado possivglara ambas as partes

%97 Dentre os quais a estabilidade na fungéo.

%98 Como é o caso dos agentes publicos.

%99 Conforme altera o paradigma dew public managemerde controles de resultados maiores do que 0s
prévios e de meios da burocracia tradicional.
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5. Teoria X e teoria Y de gestédo de pessoas

Dentro da teoria das organizagfes, o americano IB®WcGregor prop0s que a
percepcéo pessoal que o gestor tem da naturezanhuwtetermina a forma com que lida
com que lida com seus parceiros. Esta formulagaoule a estabelecer duas distintas

teorias, X e Y, de administracdo e gestdo de psssoa

Na teoria X, com enfoque mais tradicional, as cpgges sdo distorcidas e
baseadas em falsas percepcdes acerca da natureaad)a despeito de terem vigorado
por muito tempo, como a irracionalidade intrinsecpreguica e a necessidade de controle.
J& na teoria Y, mais moderna, trabalha com a i&olé@sparticipacdo dos colaboradores,
confiando em sua capacidade contributiva ndo apemaleneficio préprio, mas também
da organizacdo, vendo-os ndo apenas como objetesem controlados, mas sim como

parceiros no sucesso do empreendimento.

Um quadro resume bem as diferencas de visdo egéoetn capital humano nas
duas teorias®

TEORIA X TEORIAY

* O homem é primariamente motivado pore A aplicacdo de esfor¢co fisico ou
incentivos econdmicos (salario); mental em um trabalho é tdo natural
« Como esses incentivos sdo controladogjuanto jogar ou descansar. O homem
pela organizacdo, o homem é um agenteanédio ndo tem desprazer inerente em
passivo que precisa ser administradotrabalhar. Dependendo de condi¢bes
motivado e controlado pela organizacgéo,favoraveis, o trabalho pode ser uma fonte
ou seja, ele evita o trabalhou ou trabalha ode satisfa¢édo (e deve ser voluntariamente
minimo possivel e prefere ser dirigido; desempenhado) ou uma fonte de punicéo
« As emocdes humanas séo irracionais €€ deve ser evitado, se possivel);

ndo devem interferir no autointeresse do* O controle externo e a ameaca de
individuo; punicdo ndo sdo os Unicos meios de obter

«As organizacdes podem e devem ser0 esforco de alcancar os objetivos

%10 McGREGOR, Douglas Murraythe human side of enterprise: SHAFRITZ, Jay M. OTT, J. Steven.
JANG, Yong SukClassics of Organization Theor§. ed. Stamford: Cengage Learning, 2011, p. 154.
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planejadas de tal forma que o sentimento erganizacionais. O homem deve exercitar
as caracteristicas imprevisiveis possam sea autodire¢do e autocontrole a servi¢o dos
neutralizados e controlados; objetivos que lhe séo confiados;

* O homem ¢é essencialmente preguicoso e Confiar objetivos é uma funcdo de

indolente e deve ser estimulado porpremiar, associada com seu alcance
incentivos externos; efetivo. As mais significativas dessas

« Os objetivos individuais em geral se recompensas, como a satisfacdo das
opdem aos objetivos da organizacdo,necessidades do ego ou de
impondo-se, pois, um controle mais autorrealizagéo, sdo produtos direitos dos
rigido; esfor¢cos dirigidos quanto aos objetivos
«Em virtude de sua irracionalidade organizacionais;

intrinseca, o homem ¢ basicamentes A importancia da boa administracéo é
incapaz de autocontrole e de no sentido de proporcionar condi¢cdes as
autodisciplina; pessoas para que se desenvolvam,
« E resistente a mudangas, pois prefere suassumam responsabilidades, cumpram
“zona de conforto”: com 0s objetivos da organizagéo,

* Falta-lhe ambicdo, pois ndo gosta derealizem autoavaliacbes etc. N&o sao

responsabilidade e prefere ser liberado ddatores criados nas pessoas pela

seus encargos. administragéo, mas atributos
desenvolvidos por elas préprias, quando
em condi¢cdes apropriadas.
« O homem médio aprende, sob certas
condi¢des, ndo sO a aceitar, mas também
a procurar responsabilidade. A fuga a
responsabilidade, a falta de ambicédo e a
énfase sobre a seguranca pessoal séo
geralmente consequéncias da experiéncia
de cada um e nao caracteristicas humanas
inerentes e universais;
* Imaginacéo, engenhosidade e

capacidade de solucionar problemas séo
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amplamente distribuidos na populacao;

« Sob as condicbes da moderna vida
industrial, as potencialidades intelectuais
do homem médio sdo apenas
parcialmente utilizadas.

* A tarefa essencial da administracao e
criar condicbes organizacionais | e
métodos de operacdo por meio dos quais
as pessoas possam atingir melhor os seus
objetivos  pessoais, dirigindo seus
proprios esforcos em direcdo aos

objetivos da organizagéo.

Tendo em vista estas diferentes visdes, evidentenwre a teoria Y mais se
aproxima de uma administracdo eficiente, isto é& qanseguird obter os melhores
resultados dentro de sua organizacédo e, claro, eftgacia na medida em que atinja
também a exceléncia no que produz para fora. SAasidue se seguem a aplicacdo da
teoria, 0s quais resultam em ganhos sociais e titeaepara o proprio trabalhador em

primeiro luga?™:

) A descentralizacdo e delegacdo, para liberar asoggsdo
excessivo controle tradicional, deixando-as comtacexutonomia para a
realizacdo de tarefas e objetivos;

II) Ampliagéo do cargo e maior significacéo do trabathee facilitam
a inovagao, encorajam a aceitacao de novos desafiogporcionam satisfacao
social e de estima;

[ll) Participagcdo e administracdo consultiva, a quapgnciona um
ambiente inclusivo de participacdo na tomada dasdes da organizacao,

trazendo beneficios similares ao item acima;

%1 McGREGOR, Douglas. O lado humano da emprésa.BALCAO, Yolanda Ferreira; CORDEIRO,
Laerte Leite (org.)O comportamento humano na emprasaia antologiaRio de Janeiro: FGV, Instituto de
Documentacéo, 1971
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IV) Autoavaliacdo de desempenho, fugindo da abordagetaoria X,
a qual tende a tratar o individuo como se foss®bijeto inspecionado em uma
linha de montagem, colocando o administrador n@lpdg juiz ou inspetor. Na
nova concepcdo, o individuo é incentivado a planejavaliar sua propria
contribuicdo perante seus pares e perante a oggdioiz com vistas ao

cumprimento das metas propostas.

6. A estabilidade como fator higiénico

Conforme visto, a estabilidade como um direito @wvislor estatutario (ou
celetista, na Administracéo Direta e autarqtiffaem sido justificada como um fator que
Ihes assegura paz para o trabalho, uma garanti®mdprego” que lhes proporciona

autonomia no exercicio de suas funcoes.

Porém, ndo ha justificativa clara para este pensamé&ielhor dizendo, ndo ha
uma fundamentagdo tedrica clara exposta nos lijddicos que fundamentem esta

percepcao que, de fato, ndo esta equivocada.
Ainda assim, seria possivel afirma-la cientificate@n

A reposta é dada pelo psicélogo norteamericanoefdHerzberg, que propds,
em 1966, a@eoria motivacado-higieneu teoria dos dois fatoresna qual expde fatores
motivacionais e “satisfacientes” ao lado de fatdriggénicos ou “insatisfaciente®®. Os
primeiros relacionam-se a realizacdo do funciondriceconhecimento entre os pares e na
sociedade, a aceitacdo de maiores responsabilidadesscimento e desenvolvimento do
ocupante da funcao etc. Para o autor, estes sficeageram satisfacdo e, em sua auséncia,
nao ha insatisfacdo, mas apenas falta de realizpedsoal. J& nos segundos sao
extrinsecos, mais ligados a fatores externos abomdor, relacionados ao cargo em si e
ao ambiente no qual € desenvolvido. Quando emshbaikos, geram insatisfacdo e, ao
exemplo dos primeiros, sua presenca adequadadigaaiséncia de insatisfacdo (e néo

motivacdo, necessariamente). Sdo exemplos as éesdige trabalho, as politicas da

%12 Englobando as Fundagdes Publicas de Direito Ruiblic
33 HERZBERG, FrederickWork and nature of martleveland: World Publishing Company, 1966.
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empresa, 0 relacionamento com o0s superiores e axlary salarios e beneficios e a

“seguranca no cargo™.

Pelo dltimo elemento, é possivel visualizar qustabélidade no emprego (ou no
cargo, caso da Administracdo Publica) liga-se afatar externo, de “higiene”, que
promove a satisfacdo em nivel minimo, ainda que teédha ligacdo direta com a
motivagdo do colaborador (empregado ou servidagante publico) no exercicio de suas
funcbes. E uma seguranca que se da ao trabalhadoqpe possa ter a “paz de espirito” e
a autonomia que os autores usam para fundamergamgortancia para os servidores

publicos que dela gozam também como um direito.

Ocorre que em paises periféricos, ainda suscetivigiges crises, como € 0 caso
do Brasil, & possivel identificar a estabilidadenooum fator “supra-higiénico”, pois
permite ndo apenas esta autonomia, mas também wtharnselecdo dos que desejam
trabalhar para a Administragcdo Publica, pois € w® fdtores que motiva a escolha do

exercicio de um cargo publico no Brasil.

7. Retencéo de talentos por meio de garantia de tralded

E vantajosa para a Administracdo Publica a retenig@otalentos por meio da
concessao da estabilidade aos seus colaboradoregiaiva privada ja tomou ciéncia
disto, conforme se destaca a seguir:

Reter seus talentos tem sido um grande desafiogparaioria das companhias.
Estudo da consultoria internacional Hay Group redld neste ano (2012) com
83 empresas brasileiras revela que 79% das emppesagram investir no
desenvolvimento de carreira de seus funcionarioa, pglém de motiva-los,
evitar perdé-los. (...) As empresas tém quatro m®ele troca ou fatores que
motivam as pessoas, sendo elas:

1. Dinheiro: Esta relacionado ao salario, comissdd, b®nus e quaisquer
outros mecanismos de recompensa monetaria. Seestgadum ganho maior,
como o principal motivador e vocé nao quer perd@iocure oferecer um bénus
baseado em desempenho.

2. SegurancaTem relacdo com a estabilidade do empreggras claras e um
bom ambiente de trabalho. Se a pessoa valoriza raukeguranca e o local em
que trabalha, ofereca horarios flexiveis e garamteaemprego.

3. Aprendizado: E todo conhecimento que a empresaopeioma por meio de
treinamentos formais e do aprendizado informal geeadquire durante o

14 CHIAVENATO, Idalberto.Administracéo de recursos humand@sndamentos basicoBarueri: Manole,
2009, p. 129.
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expediente. Se o colaborador deseja aprendizagmsimt ofereca a ele os
melhores treinamentos que vocé puder bancar, aéensinar pessoalmente o
gue vocé faz de melhor.

4. Status E como a empresa proporciona aprovacdo sociaindividuo.
Elogios publicos, promoc8es e reconhecimento té&mraom esta moeda. Se o
individuo valoriza bastante isso, faca elogios ddegue sinceros) em publico e
aumente as responsabilidades dele, visando tramsflor em alguém
reconhecido como muito cagaz

Num mundo em que se fala ndo mais em “recursos fmmsfiamas em “capital
humano” ou em “talentos”, é facil identificar a #azpela qual a retencao de bons quadros
funcionais seja um ponto positivo para a empresas $uncionarios sdo a empresa. No
jargao corporativo, “vestem a camisa”’ porque satitiecam com os valores apregoados

pela companhia e se sentem valorizados e Unicdsod#norganizagao.

Basta, entéo, fazer o cambio de “empresa’ paraatest— ou “Administracao
Publica”. A ideia é perfeitamente aplicavel no &mleistatal para a realizacdo do interesse
publico. A seguranca mencionada pelo autor, displimada ao servidor por meio da
estabilidade adquirida apos regular estagio proioatpode ser um efetivo instrumento
para a retencdo de quadros qualificados dentro dimirAstracdo na realizacdo dos
interesses publicos.

8. Dificuldades para a reposicéo de talentos

Conforme as tarefas estatais se tornam mais coagleservidores publicos
habilidosos e qualificados ficam mais dificeis deem substituidos, além do que o custo
com 0 seu treinamento, até que atinjam a expeatéigaeles, tende a subir, ndo apenas no
tocante a gastos financeiros, mas mesmo o tem@ndelurecimento e apreensédo desta

capacidade aprimoratfa

Dai a importancia de se ndo perder os quadrosghfigados da Administracao

Publica, via treinamento ou experiéncia ou ambosg vez que, fora do servico, ja ndo

%5 FERRAZ, Eduardo. Como reter os talentos na minha empresaRisponivel em
<http://exame.abril.com.br/pme/noticias/como-reteitalentos-na-minha-empresaicesso
em 04/2015. Sem destaques no original.

31 MEIER, J. Kenneth. HICKLIN, AlisaEmploiyee turnover and Organizational Performantesting a
Hypothesis from Classical Public Administration  Disponivel em <
http://jpart.oxfordjournals.org/content/18/4/57 3dk, p. 587. acesso em 04/2015.




162

contribuirdo com sua qualificacdo para o desenm@wito e aprimoramento da maquina

publica.

Vale ressaltar, no entanto, que o raciocinio séanto para toda a gama de
servidores publicos, independentemente da formaraemento de seus cargos, quer por
concurso publico de provas ou provas e titulosy quoe nomeacao a titulo precario
(comissionados). Se sdo habilidosos no trato de fsungdes, devem ser preservados em
suas atribui¢cdes, independentemente do agrado rdmiattador superior de ocasido. De
novo, a melhor qualificacdo (e consequente efi@@rado quadro de servidores é um dos

mais relevantes fundamentos para sua manutencé&o denAdministracdo Publica.

9. Profissionalizagcéo no servico publico

A valorizacdo do profissional é instrumento paree qge tenha o melhor
desempenho da funcédo publica. Conquanto seja ekigigrvico publico regular e
continuo, a despeito das adversidades politicoéenmas, € igualmente necessario que 0s
seus agentes sejam qualificados e reconhecidos taimoA escolha da funcdo publica
como profissdo e carreira de vida deve vir acompaahda busca pela exceléncia no

desempenhar das funcgdes.

Isto pode e deve ser realizado por meio da profissizacdo do servico publico,
que nada mais € do que a politica de valorizacdapexfeicoamento dos quadros
burocraticos da Administracdo Publica por meio ddea que a este fim sejam

direcionadas.

Normalmente, pensa-se em politicas remuneratonigassinplesmente, maior
remuneragcdo como um equivalente pleno desta pmfagzacdo. Embora importante —
alids, essencial para a selecdo e manutencdo deapegpualificado —, a sua efetiva
profissionalizacéo

implica direito a remuneracdo justa pelo trabalfertado ao Estado; a

organizacao sindical; a greve; ao ingresso mewitdvd funcdo publica; a
capacitacao; a carreira; a promocao; ao acesshiceigas; aos afastamentos
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para fins de capacitacdo; a percepgdo de vantggEnmiarias decorrentes do
aprimoramento profissional, entre ouffds

Portanto, assim como ndo se esperam apenas bemgdes dos servidores
publicos, mas trabalho e servico de fato, o mesradepe deve ser exigido da
Administracdo quando lida com seus recursos humamosmelhor, com seu capital

humano, seus colaboradores mais intimos.

Assim, a retencdo dos quadros internos da Admigdtr Pablica passa nao
apenas pelo reconhecimento do bom servico queepmgshas também por meio de
programas de incentivo a produtividade e a quatifio permanente, voltada a melhoria

constante do servico publico.

Ha algumas iniciativas que podem exemplificar afitsnacdo. Na justificativa do
projeto de lei que visava a atualizacdo dos valoefsrentes aos vencimentos dos
servidores do Poder Judiciario da Unido, o pres&dda Supremo Tribunal Federal, autor
da proposta, argumenta que a correcdo buscavarafasiefasagem remuneratéria entre
carreiras analogas dos Poderes, a qual trazia fmat@tividade de servidores nos 0rgaos
do Poder Judiciario da Unido com prejuizos no gueefere a celeridade e a qualidade da
prestacao jurisdicional*®

Ou seja, a propria Administragdo Publica reconl@enecividade ddurnovernos
quadros do Poder Judiciério, raciocinio que sandsta todos 0s outros 6rgaos estatais.

E, para estancar tal maléfica rotatividade, buscaat a remuneragdo mais
atraente com vistas para a retencdo dos ocupangesefridos cargos em suas funcgodes,

bem como manter sua atratividade financeira perantes pleiteantes.

Esta € apenas uma das formas que proporcionam psalilidade nos quadros
funcionais da Administragdo Publica, em conjuntmauutras que, refletindo igualmente
na compensacdo financeira dos agentes publicogntimam-nos a ndo apenas

permanecerem a disposi¢cado do servico publico, amapdm a aprimorarem-se em suas

317 SILVEIRA, Raquel Dias daProfissionalizacdo da funcéo publidaelo Horizonte: Férum, 2009, p. 67.
318 BRASIL. Projeto de Lei n. 7.920/2015. Disponivel me

<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_masiiegra;jsessionid=EA12A4122
2EE721007FDAA4B785379F.proposicoesWebl?codteor144&filename=PL+7920/2

014>. Acesso em 09/2015. O projeto de lei foi vetadegralmente pela Presidéncia da Republica.
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atribuicbes. Na prépria carreira dos servidore®dder Judiciario da Unido retrorreferida,
nos termos da Lei n. 11.416, de 15 de dezembrd@6, ha a previsdo de adicionais de
qualificacdo por acdes de treinamento “em razdocdobkecimentos adicionais adquiridos
em acdes de treinamento, titulos, diplomas ouficadios de cursos de pos-graduacéo, em
sentido amplo ou estrito, em areas de interessedd@Eos do Poder Judiciarid®. Na
mesma lei, h4 a necessidade de cursos de reciclaggrdicamente para a manutencao de
algumas destas vantagens, o que predispde a retengferfeicoamento das técnicas e

praticas ja adquiridd®.

Estudo de Lassance atesta a tendéncia de qudaibicap servico publico
observando o aumento da proporcao de servidoré&eloutivo Federal entre setembro de
1995 e janeiro de 2015, indo de 27,9% com curse@rguppara 44,7%; de 2,3% de
portadores de titulacdo de mestrado para 7,9% @88& de doutores para 12,5%

Outra possibilidade é a gratificacdo de producémano caso dos Procuradores
Municipais de Salvador/BA, que pode resultar enésmmo de até 200% no vencimento
basico do cargo, conforme artigo 26, §1°, da Lenflementar (Municipal) n. 03, de 18
de marco de 1991. O incentivo a eficiéncia no dessimo da funcéo é evidente: conforme
haja um desempenho melhor, é atribuida uma detadaipontuacdo ao agente e, quanto

maior o numero de pontos, maior a percentagemrésamo no fim do més.

Portanto, mecanismos de recompensa pelo esforgoetieria da prestagéo dos
servicos publicos por meio da qualificacdo e daiéicia no desempenho da prépria
funcdo sédo capazes de reduzir a perda de bonsocadmives dentro da Administracao
Publica, além de incentivarem o aperfeicoamentstamte daqueles que nela ja estdo

inseridos.

319 Artigo 14, caput

320 Artigo 17, §3°jdem.

321 Servico publico federal brasileiro no século XXinéhago” ou modernizacédo e profissionalizagédo?
Semindrio Agenda Estratégica para o Brasil, se8sadCapacidades estatais e rela¢cdes Estado-soeiedad
IPEA, 2015, p. 05. Disponivel em
<http://www.en.ipea.gov.br/agencia/images/storiB§/§1151005_sessao8>, acesso em 10/2015.
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10.Lideranga como processo de redugéo da incerteza daupo

Dentro das teorias de administracdo geral, h4 wegrppugna a importancia das
interacbes entre os componentes da empresa chdieada das relacbes humanas”,
formulada pelo norteamericano Elton Mayo (1880 49)9Gracas ao desenvolvimento das
ciencias humanas, a necessidade de se democratizatministracdo e o0s estudos
comportamentais dos trabalhadores, adveio a iddidetancacomo essencial ao sucesso

do empreendimento.

Nesta linha, lideranca é visualizada como o pracegsmanente de se fazer as
melhores escolhas para se atingir as metas daipsagén, uma vez que 0 grupo tende a
apoiar como lider aquele que consegue desenhasrearmaplicar as melhores solucdes para

os problemas, dando-lhes assisténcia e orientacéo

Dai a importancia da estabilidade dos lideres erdirftados, na medida em que
as relagcbes de confianga apenas surgem com O temmomm as experiéncias
compartilhadas de sucessos e aprendizagem comacasg$ps. O espirito de grupo se
fortalece na medida em que estas relacbes sadeturtas e os colaboradores passam,

entdo, a “vestir a camisa” da organizacgao.

Mais: como estamos falando da Administracdo Publedambramos que o desejo
de todos é que a qualidade de vida do cidaddo neeth@ssim se mantenha por muito
tempo. Portanto, o desejo € de que as boas escathbeas politicas e os bons resultados
se prolonguem no tempo. Que as medidas acertgdas s&antidas. Ora, ninguém melhor
que aqueles que realizaram estas implementacdessbeedidas para manté-las e até
mesmo corrigi-las ao longo do tempo, conforme @&miga das circunstancias assim o
exija.

Dentro da Administracdo Publica, a lideranca é auata (em correlacdo com a
responsabilidade) na medida em que se sobe naachigeérquica. Como sao distintos

entre si, a despeito de ocuparem o0 ponto maisdakocargos estatais, verifica-se que a

estabilidade ndo lhes poderia ser aplicada de ngoed.

322 CHIAVENATO, Idalberto.Administracéo geral e plblic&. ed. Barueri: Manole, 2012, p.16.
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Para os cargos providos por meio de eleicdo notardbiPoder Executivo, isto é,
Presidéncia da Republica, Governo de Estado-memiph@feitura, a toda evidéncia, ndo
se pode falar em estabilidade como direito ou mesomo cultura a ser adotada, até
mesmo diante da proibicdo de mais de uma reeleigisecutiva, dentro do sistema de
governo presidencialista adotado no BrasilNos cargos do Legislativo (Congresso
Nacional, Assembleias Estaduais e Distrital e Candar Vereadores), entretanto, ndo ha
essa limitacao de reeleicdo aos seus membros. ,Tpdasn, sdo portadores de mandato

eletivo que, por esséncia, sdo temporarios.

O Poder Judiciario destaca-se dos demais porquevingento dos cargos mais
altos nao é feito mediante eleicdo, mas sim megliaohcurso publico ou indicagdo do
Executivo competente (na esfera Estadual ou Fedeam@nando-se seus membros
vitalicios a partir da posse. E justamente o opadhs primeiros, com visdo de
permanéncia, ainda que, embora se fale em vitdéide, ela ndo perdura até o fim da vida,
mas no maximo até a idade de aposentacdo compullads 75 anos, para os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, dos Tribunais Superiere® Tribunal de Contas da Uniao,
conforme artigo 100 do Ato das Disposi¢cdes Congthais. Estes ndo atuam em acgoes

politico-partidarias ou de governo, ao contrarie demais.

No entanto, logo abaixo deles temos alguns ag@aiéscos, como Ministros de
Estado e Secretarios Estaduais e Municipais, eo®wgentes publicos nomeados em
comissao que podem, a despeito de sua indicacaonpera) confianca do agente
nomeante, serem de grande valia mesmo para osugadesn seus superiores, tendo em
vista 0 tempo em que ocupam a funcdo, objeto deepte estudo. Poderia ser mais
eficiente para a Administracdo que sejam mantide®spnovos dirigentes, caso se

adequem ao direcionamento por eles dado, em sopsstas de governo.

Analisando a estabilidade ou perenidade dos quadm$erniciosdurnover, €
necessario analisar as consequéncias da hipotestapp da instabilidade dos quadros da
burocracia na Administracdo Publica. Vale dizeralgseria o efeito de se retirar a

estabilidade administrativa do servidor efetivo?

23 Artigo 14, §5°, Constituicdo da Republica Fedeeatio Brasil, de 05 de outubro de 1988.
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N&o é dificil antever os resultados que tal paitioderia trazer. Reiterando as
razbes que levaram a Administracdo a conceder uamantip especifica aos seus
servidores, inclusive o de estabilidade ou mesnaiciedade, teriamos a volta do sistema
de despojos €poil systerf) e do ‘rent seekingna Administracdo Publica. Sem amarras
gue retenham aqueles que ja estdo inseridos nafoguadministrativos, ndo haveria
impedimento para aqueles que, sob a justificati@audcdo popular pelo voto ou da
aprovacao em concurso publico de provas e titdaosmesmo da uncédo advinda por
intermédio de qualquer dos dois primeiros, viessermodificar todo um quadro de
colaboradores dentro da reparticdo sem o menor mudustificativa. Poderiam alterar a
seu bel prazer todos os componentes do 6rgdo neejimserem, sem qualquer resguardo

com o interesse geral do Ente que representam.

Talvez alguns argumentassem que isto poderia speditho por meio da
necessaria motivacdo dos atos administrativos,n&émo como principio cientifico
notadamente reconhecido por doutrina, lei e jund@ncia. No entanto, a assertiva nao se
sustenta, na medida em que temos atos discriciend@uie prescindem de qualquer
motivagdo, como o preenchimento de cargos em camigostos a disposicao do agente
legalmente investido de poder para tanto. Ou meguo®tal motivacdo fosse exigida,
termos vagos como “interesse publico”, “razdes tipa” e similares poderiam dar
sustentacdo aos atos de substituicdo de toda amaampm pessoas competentesnao
Ou ainda a substituicdo devidamente motivada pades técnicas ou legalmente
justificadas que, ainda assim, trariam consigo tadzarga negativa que a remoc¢ao de
agentes acostumados a tarefa traz, como custoeidantento, realocacdo de talentos,

dispéndio com substituicdes etc — os custos deejécianaddurnover.

Lembremos que, especialmente no tocante aos calgtigos, o periodo do
mandato é curto (de oito anos para Senadores dzbRep o maior deles), quando se tém
em mente os objetivos maiores do Estado e da prémiministracdo. A alternancia da
base toda vez que a cupula mudasse ndo se sustemtalongo prazo porque a visdo de
todo o aparato publico (e ndo apenas da cupula sambiavel ao longo do tempo. Os
prejuizos para a continuidade de bons programa&gisoou obras iniciados por
adversarios, por exemplo, seriam descontinuadosneme da disputa partidaria. A
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vontade de imprimir novas ideias e novos procediognpara desvincular a antiga

Administragdo da nova, seria pratica recorrente.

Veja-se, portanto, que a perenidade dos quadres,cgletistas, quer estatutarios,
quer comissionados, podem influenciar positivamantdesempenho das funcdes estatais.
Um quadro perene de servidores publicos que terngassado por uma rigida e notoria
qualificagdo — pela via do mérito, portanto —, qpelo concurso publico de provas ou
provas e titulos, quer pela deferéncia e prefeaéiécinica aos indicados por confianca do
agente nomeante, ao serem colocados em posicaartie@pacao ativa nos rumos da
organizacdo, com constante investimento em seuesgEmMento e capacitacdo, bem
como sendo motivados por vias positivas (recom@@nsaambém pela fiscalizacdo e

cobranca de desempenho em metas (“puni¢céo”).
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CONCLUSAO

O Estado organizado presta servigos publicos poo me sua Administracao

(Publica) atuando por meio de pessoas que compdeemoeracia estatal.

Estas pessoas, palaunts que exercem ou pela natureza do ente que asitegpntr
estdo sob regramento especifico e diferenciadoalasdes de trabalho que caracterizam

os demais contratos de trabalho.

Uma destas caracteristicas é a da estabilidadeade po seu aparato de
trabalhadores. Trata-se de um direito pensado tpata defesa do préprio Estado
especialmente contra seus inimigos internos (patmalismo, nepotismo e empreguismo
politico-partidario), mas também como forma de ggab do trabalho do colaborador
contra dispensas arbitrarias ou mesmo como atrativaelacdo a carreiras analogas no

mundo privado.

Todavia, a crescente exigéncia das realizacbetisstautrora meras promessas
escritas em diplomas normativos, fez com que adgedd patrimdnio publico buscasse
cada vez mais a otimizacdo. A gestdo do eraridtpfiexigia o melhor custo-beneficio

alcancavel.

Ora, vendo o mundo empresarial — despido das cedegse benesses que o
Estado (e sua Administracdo Publica) usufrui — mdipdo e se desenvolvendo com o
passar do tempo, pensou-se em imitar os comportame@®o mundo corporativo que
houvessem trazido este positivo aperfeicoamentsudes praticas e atuacdes, com as

adaptacOes que eventualmente se fizessem necgssaria

Uma destas ideias foi o parametro de “eficiéncidbtado neste sistema de
gerenciamento, ou, melhor dizendo, de administraigédo de recursos materiais quanto
humanos, para o aperfeicoamento dos procedimerttasrelhoria dos processos internos,
com reflexos positivos na atuagcdo externa da Aditmagdo, objetivo final dela e da
Constituicdo Federal que a moldou.
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Com a transmutacdo da Administragdo burocratica pena Administracao
gerencial, uma das medidas equivocadamente prepdsiaa de “flexibilizacdo” da
estabilidade de seus funcionarios, reflexo do queaadotado na iniciativa privada,
possibilitando a liberdade de contratacdo e deskgdo de seus quadros, bem como com
vistas ao fim da “preguica” e do “comodismo” de segupantes, veladamente tidos por
responsaveis pela ma prestacdo dos servigos psiblico

Para tanto, a adocdo de mecanismos de avaliacg@oegee a substituicdo de
determinados trabalhadores sob um regime maisori(gdtatutario) para outro menos
rigido (trabalhista), ou mesmo de rigidez algunesacéirizados), buscaram dar resposta a
sociedade de que estariam livrando o servi¢co pulldaqueles que invocavam “direitos”

para ndo prestar o servi¢co de qualidade superidicaelo nas empresas.

Ocorre que esta visao trazida pela ultima Reforrdmifistrativa apenas elegeu
seus culpados preferidos, os servidores publiaigaddo transparecer a vontade punitiva
maior do que a de se atingir a eficiéncia constnalizada. Deixou-se de acolher, na
realidade, a mudanca de paradigma verificada namoarporativo na qual se espelhou: a

de retencéo de seus quadros.

Na Administracdo Publica, o ingresso, via de rege, faz pelo meérito.
Comparativamente, as indica¢gfes de fundo subjeiiveia sdo a excegéao, a reforgar a tese
de que os quadros burocraticos séo, sim, formadopgssoas que se destacam (ou se
destacariam) no mercado de trabalho privado, sesulosos §ssety escassos e valiosos a

serem adequadamente aproveitados e buriladose-extigpados.

A manutencao e valorizacdo dos quadros ja qualifis® experimentados dentro
da Administracdo Publica ndo apenas correspondemuaoa mais moderna doutrina
gerencial do mundo privado propde, mas também exjimgcisamente o que a eficiéncia

ora esculpida como diretriz constitucional almeja.

Contrariamente, o quadro de inconsisténcia de sesunumanos {tirnover),
quer dentro das empresas, quer dentro do Estadda+ge dispendioso e caro ao longo do

tempo, com impacto negativo na eficiéncia da omgdo publica ou privada, indo de
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encontro a algumas propostas iniciais do que spugrmu como “melhor pratica de
gestao” no Brasil.

Evidentemente que essa estabilidade envolve tanabginma gradacgédo, longe de
absolutismos ou dogmas. Para as atividades exakisie Estado, € imperativo de
eficiéncia e da propria existéncia de atuacoes tgise Para as atividades de suporte
(atividades-meio), ao revés, ela ndo se justificaara as atividades empresariais do
Estado, em (propostas) vias de extin¢céo, o regerteathalho da iniciativa privada, o qual,
a despeito da inexisténcia da estabilidade com@italirtambém se vale da cultura de

retencdo dos quadros de colaboradores de altass&orentelectual e gerencial.

Ademais, para os irremediaveis casos de comodisiipaix@ produtividade, ja
constavam desde antes da propugnada reforma gdrescinstrumentos de avaliacédo e
eventual exclusdo de seus agentes da burocraeialegtlias, aponta-se a inércia estatal
na regulacdo da proposta avaliacdo periddica damgenho, passadas quase duas décadas

de sua previsao.

Em suma, constata-se que a manutencao dos quaniozsaticos — estabilidade —
revela-se medida positiva na consecucao do ideafidéncia na Administracdo Publica

brasileira.
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Anexo 1
Tabela 1.12 - Relacdo entre Despesa com PessoaReeeita Corrente Liquida da Unido 2
Despesa Despesa PIB
Receita Pessoal / Receita Pessoal / % de
Despesa Liquida . Nominal
_ Corrente Receita Corrente da Receita o Desp.
Exercicios de Pessoal - R$ : : Brasileiro
) Liquida - R$ | Corrente Unido - R$ | Corrente Pes. x
bilhdes . . . em Valores
bilhdes Liquida bilhdes da Unido PIB.
correntes.
(%) ® (%)
Acumulado em 1995 37.889,20 69.574,40 54,5 127.093,60 29,8 705.641 | 5,40%
Acumulado em 1996 40.900,90 85.038,10 48,1 155.830,p0 26,2 857.45780%,
Acumulado em 1997, 44.529,70 96.324,60 46,2 175.269,90 25,4 955.464 | 4,70%
Acumulado em 1998 47.946,60 112.415,4(Q 42,7 200.455,80 23,4 1.005(98@0%
Acumulado em
) 49.114,30 129.141,60 38 218.021,00 22,5 1.092.276( 4,70%
Acumulado em
5667 55.429,70 145.110,6( 38,2 252.518,50 22 1.202)37,:80%
2000™
Acumulado em 2001 58.915,00 167.739,10 35,1 289.410,90 20,4 1.316.318| 5,00%
Acumulado em 2002, 64.379,80 200.927,20 32 343.075,00 18,9 1.49111800%
Acumulado em 2003 70.213,90 224.920,10 31,2 384.447,00 18,3 1.720.069| 4,60%
Acumulado em 2004 79.959,90 264.353,00 30,2 450.590,p0 17,71 1.958(7850%
Acumulado em 2005 82.757,60 303.015,80 27,3 527.324,60 15,7 2.171.736| 4,60%
Acumulado em 2006 102.496,70 344.731,2¢ 29,7 584.067,p0 17,4 2.439}80,80%
Acumulado em 2007 112.596,10 386.682,70 29,1 658.884,40 171 2.718.032| 4,70%
Acumulado em 2008 130.636,90 428.563,3( 30,5 754.735,p0 17,3 3.1Q7}58,60%
Acumulado em 2009 149.648,80 437.199,40 34,2 775.406,80 19,3 3.328.174| 5,00%
Acumulado em 2010] 166.590,50 499.866,60 33,3 890.137,p0 18,1 3.886(88,70%
Acumulado em 2011 179.257,80 558.706,40 32,1 1.029.613,5( 17,4 4.374.765| 4,50%
jan/12 14.175,80 75.442,60 18,8 114.840,70 12,3 4.713.096| 4,30%
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Fev 13.229,30 40.572,30 32,6 80.063,50 16,5 5.157.569( 4,30%
Mar 14.172,80 49.815,50 28,5 88.876,90 15,9 5.521.256| 4,30%
Abr 14.034,40 57.920,60 24,2 99.149,40 14,2 0 0,00%
Mai 14.339,60 40.008,10 35,8 83.672,30 17,1 0 0,00%
Jun 18.227,70 43.019,70 42,4 82.829,60 22 0 0,00%
Jul 14.270,10 74.690,80 19,1 115.220,40 12,4 0 0,00%
Ago 14.275,80 43.394,00 32,9 84.983,50 16,8 2.836.327| 4,30%
Set 14.326,10 47.653,40 30,1 84.950,40 16,9 0 0,00%
Out 14.462,50 56.026,50 25,8 95.364,80 15,2 0 0,00%
Nov 22.085,00 39.722,90 55,6 85.932,90 25,7 0 0,00%
Dez 17.762,90 48.667,00 36,5 118.833,60 14,9 0 0,00%
Acumulado em 2012  185.362,00 616.933,30 30 1.134.717,30 16,3 4.713.099 4,309
jan/13 15.419,50 83.799,60 18,4 126.842,00 12,2
Fev 14.565,10 30.646,60 47,5 79.486,90 18,3
Mar 15.032,60 45.023,70 33,4 84.923,80 17,7
Abr 15.022,50 68.506,40 21,9 106.198,20 14,1
Mai 15.856,60 46.414,90 34,2 93.717,80 16,9
Jun 20.092,40 49.374,30 40,7 92.472,90 21,7
Jul 15.656,90 64.091,60 24,4 104.385,10 15
Ago 15.778,00 45.534,60 34,7 90.745,40 17,4
Set 15.659,40 48.986,60 32 90.630,50 17,3
Out 15.975,00 59.808,00 26,7 102.448,p0 15,6
Nov 23.877,90 59.427,70 40,2 107.515,30 22,2
Dez 21.210,30 54.480,30 38,9 140.280,90 15,3
Acumulado em 2013]  204.146,10 656.094,20 311 1.219.645,8( 16,7 5.157.569( 4,30%
Jan 17.227,60 92.007,95 18,7 132.695,10 13
Fev 16.351,50 37.505,38 43,6 89.524,20 18,3
Mar 16.800,70 54.441,96 30,9 96.970,20 17,3
Abr 16.724,10 66.219,29 253 111.486,70 15
Mai 17.143,00 42.201,35 40,6 92.579,40 18,5
Jun 21.837,40 49.144,24 44,4 94.449,10 231
Jul 17.208,90 62.319,49 27,6 105.825,80 16,3
Ago 16.803,70 50.113,69 33,5 98.848,10 17
Set 16.773,90 46.818,24 35,8 91.865,30 18,3
Out 16.794,40 59.627,44 28,2 105.702,10 15,9
Nov 26.206,20 46.739,50 56,1 98.935,50 26,5
Dez 20.767,30 34.439,68 60,3 124.398,50 16,7
Acumulado em 2014]  220.638,80 641.578,20 34,4 1.243.28Q,10 17,7 5.521.259 4,309
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Jan 20.095,70 89.176,82 22,5 132.283,90 15,4
Fev 18.787,40 39.085,56 48,1 91.580,70 20,5
Mar 19.632,40 57.466,66 34,2 103.123,40 19
Abr 19.085,20 65.374,62 29,2 115.074,20 16,6
Mai 19.493,50 50.799,78 38,4 102.495,P0 19
Jun 25.299,00 51.115,56 49,5 99.313,20 25,5
Acumulado em 2015
. 122.393,20 353.018,99 34,7 643.870,/0 19 2.836{32,80%
Média em 2015 20.398,90 58.836,50 37 107.311,80 19,3

Fonte: Sistema
Integrado de
Administracéo
Financeira do Governo
Federal -SIAFI, da
Secretaria do Tesouro
Nacional do Ministério
da Fazenda. Os dados
foram apurados pelo
critério de

competéncia.

2- Valores apurados
pelo critério de

competéncia.

Fonte:

<http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upléagiivos/servidor/publicacoes/boleti
m_estatistico_pessoal/2015/151210 bol232_ago20ite paip> . Acesso em 10/2015.
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Anexo 2

Proposta de Emenda a Constituicdo n° 110, de 2015.

Constituicao
Federal

de
Emenda a

Proposta

Constituicdo n°
110, de 2015

Emenda n°® 3 — CCJ
(Substitutivo)

Emenda n° 4 — Plen
ao da

ccl

Substitutivo

Emenda n°® 5 — Plen

ao Substitutivo da

ccal

Subemenda a Emenda|
n°5 — Plen

Altera o art. 37

da Constituigéo

Federal, para
restringir a

quantidade  de|
cargos em
comissao na

administragao
publica e
estabelecer
processo

seletivo publico.

Altera a Constituica
Federal, para restringi
a quantidade de cargas
em comissédo ng
administragao publica 6
estabelecer  processo
seletivo  publico
de

ocupantes e

na
admissédo seus
par
disciplinar o pagamentd
do adicional ou prémig
de produtividade aos

servidores publicos.

As Mesas di
Camara dos
Deputados e dg
Senado Federal
nos termos do §
3° do art. 60 da
Constituicdo
Federal,
promulgam a
seguinte
Emenda ao
texto

constitucional:

As Mesas da Cama
dos Deputados e d
Senado Federal, nop
termos do § 3° do art
60 da

Federal, promulgam 4§

Constituicag

seguinte Emenda a
texto constitucional:

Art. 1° O art. 37
da Constituigao
Federal passa §
vigorar com a
seguinte
redagao:

Art. 1° A Constituigac
Federal passa a vigorg

=

com as  seguinte

alteragoes:

Dé-se, ao inciso V d
art. 37 da Constituicag
Federal, alterando pel
art. 1° do Substitutivo
da CCJC a PEC n° 11(
de 2015,
redacao:

a seguintg

Dé-se, a alinea “a” d
inciso V do art. 37 da
Constituicdo ~ Federal
na forma do art. 1° dqg
, Substitutivo da CCJC 3
PEC n° 110, de 2015,

seguinte redacao:

2§

Dé-se, aoinciso V do
art. 37 e ao art. 39 da
Constituicdo  Federal
alterando pelo art. 1° d
Substitutivo da CCJC 4
PEC n° 110, de 2015
acatada parcialmente g
4 ¢

integralmente a emendIa

emenda
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Proposta de

Emenda n° 4 — Plen| Emenda n° 5 — Plen
Constituicdo Emenda a| Emenda n°® 3 — CCJ o o Subemenda a Emenda|

ao Substitutivo da [ ao Substitutivo da
Federal Constituicdo n° | (Substitutivo) n°5— Plen

ccl ccl

110, de 2015
n° 5, a seguinte redag

Art. 37.A | “Art. 37. | Art. 37.A | “Art. 37 “Art 37 Art. 37.A
administragao administragdo publicg administragdo publicq
publica direta direta e indireta de direta e indireta de
e indireta de qualquer dos Poderes qualquer dos Poderep
qualquer dos da Unido, dos Estados, da Unido, dos Estadosg,
Poderes da do Distrito Federal € do Distrito Federal e
Unido, dos dos Municipios dos Municipios
Estados, do obedecera ao obedecera aog
Distrito principios de principios de
Federal e dos| legalidade, legalidade,
Municipios impessoalidade, impessoalidade,
obedecera aog moralidade, moralidade,
principios de publicidade, eficiéncial publicidade, eficiéncia
legalidade, e meritocracia e, e meritocracia e,
impessoalidad também, ao seguinte: também, ao seguinte:
e, moralidade,
publicidade e
eficiéncia e,
também, ao
seguinte:
V - as fungde: | V - as fungde! | V - as fungbes d| V- as fungbes d| V- V- as fungdes d
de confianca,| de  confianga,| confianga, exercidag confianga, exercidag confianga, exercidag
exercidas exercidas exclusivamente porl exclusivamente po exclusivamente po
exclusivament | exclusivamente | servidores ocupantes de servidores ocupantes d servidores ocupantes de
e por | por servidores| cargo efetivo, e o9 cargo efetivo, e o9 cargo efetivo, e og
servidores ocupantes  de| cargos em comissdo, pcargos em comissao, cargos em comissdo, p
ocupantes de cargo efetivo, e| serem preenchidos par serem preenchidos pad serem preenchidos por
cargo efetivo,| os cargos em servidores de -carreira servidores de carreir servidores de carreirg
e 0s cargos| comisséo, a| nos casos, condi¢fes [enos casos, condicdes nos casos, condicdes |e
em comissdo,| serem percentuais  minimos percentuais  minimog percentuais  minimog
a serem| preenchidos por previstos em lei,| previstos em lei, previstos em lei,
preenchidos servidores  de| destinam-se apenas asdestinam-se apenas 3 destinam-se apenas as
por servidores| carreira nos| atribuicbes de diregcdo, atribuicdes de direcéao| atribuicbes de diregao
de carreira nos| casos, condigdes chefia e | chefia e chefia e
casos, e  percentuais| assessoramento, assessoramento, assessoramento,
condigbes e| minimos observadas as seguint¢sobservadas as seguintg observadas as seguintgs
percentuais previstos em lei,| regras: regras: regras:
minimos destinam-se
previstos em| apenas as
lei, destinam-| atribuicbes de
se apenas as$ direcdo, chefia €
atribuicbes de| assessoramento




Constituicdo
Federal

de

a

Proposta
Emenda
Constituicdo n°
110, de 2015

Emenda n°® 3 — CCJ
(Substitutivo)

Emenda n°® 4 — Plen

ao Substitutivo da

ccJ

Emenda n°® 5 — Plen

ao Substitutivo da

ccl

Subemenda a Emenda|
n°5— Plen

diregao, chefi

observadas ¢

e seguintes

assessorament regras:

0;
a) ressalvado | a) ressalvados os cas| a) a quantidade dc| a) ressalvados os cas| a) ressalvados os cas
0os casos dg de assessoramento cargos em comissag de assessoramento de assessoramento
assessoramento| direto aos detentores de ndo podera superar: direto aos detentores de direto aos detentores de
direto aos| mandato eletivo, ao mandato eletivo, ao$ mandato eletivo, aog
detentores  de| Ministros de Estado Ministros de Estado| Ministros de Estado,

mandato eletivo,
aos Ministros de
Estado,

Secretarios  de|
Estado e
Secretarios
Municipais, a
quantidade dos|
cargos em
comissdo  nao|

poderda superal
um décimo dos
cargos efetivos
de cada 6rgaq

ou entidade;

Secretarios

Secretarios Distritais §

Secretarios Municipais

a quantidade dos carggs

em  comissao

poder& superar:

Estaduaig,

nag

Secretarios de Estado

Secretarios Municipais

a quantidade dos cargds bem como os dirigente

em  comissao

podera superar, em cad

6rgédo ou entidade:

EL

e Secretéarios de Estado

Secretarios Municipais

ae fundagBes publicas,

em comissdo  nag
podera superar, em cad

6rgdo ou entidade:

1-10% (dez pc cento)

dos cargos

ambito da Unido;

de

provimento efetivo, no|

1 - 5%
cento) dos cargos d

(cinco pol

ambito da Unido;

provimento efetivo, no|

2 — 20% (vinte pol
cento) dos cargos d
provimento efetivo, no|
ambito dos Estados e d

Distrito Federal;

2 - 10% (dez por centc
e dos cargos
provimento efetivo, no|
0 ambito dos Estados e d

Distrito Federal;

de

1-10% (dez por centc
de

provimento efetivo, no|

dos cargos
ambito da Unido, dog
Estados e do Distritg

Federal;

3 - 30% (trinta pol
cento) dos cargos d
provimento efetivo, no|
ambito dos Municipios.

3- 15%

e cento) dos cargos d

(quinze po

provimento efetivo, no|
ambito dos Municipios.

2- 15% (quinze po
cento) dos cargos de
provimento efetivo, no|

ambito dos Municipios.

b) observada

ressalva contida|
na alinea a, nq
minimo a
metade dos
cargos em

comissao deverd

b) observada a ressal
contida na alinea a, n
minimo a metade do.

cargos em comissél

devera ser preenchid
servidores

de

por

ocupantes carg

b) no minimo sessen
b por cento dos cargos e
cad

comissdo em

6rgdo ou
A devera ser preenchid
por  servidores

carreira, ocupantes d

entidade

de

D

b) observada a ressal
contida na alinea “a”|
50%

(cinquenta por cento

no minimo
dos cargos em comissa
deverd ser preenchid
por servidores de cargp

maximos das autarquias

quantidade dos cargop
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Constituicdo

de

Emenda a

Proposta

Emenda n°® 3 — CCJ

Emenda n°® 4 — Plen

Emenda n°® 5 — Plen

Subemenda a Emenda|

L . ao Substitutivo da | ao Substitutivo da
Federal Constituicdo n° | (Substitutivo) n°5— Plen
ccl ccl
110, de 2015
ser preenchid | efetivo do respectiv | cargo efetivo de 6rgé efetivo do respectiv
por servidores| 6rgdo ou entidade; ou entidade do ente estatal.
ocupantes  de| respectivo ente estatal.

cargo efetivo do
respectivo 6rgao|
ou entidade;

C) 0 provimentc

dos cargos en|

c) o provimento do

cargos em comissédo

c) o provimento di

e funcdes de confiancg

comissao e| funcdes de confianca serd  precedido  dg
funcbes de| sera: processo seletivg
confianga  serd| simplificado, no qual
precedido de| 1 - precedido d¢| deverdo ser
processo processo seletivd obrigatoriamente
seletivo publico, | Publico  simplificado, | aferidas a escolaridadp
na forma da lei,| N0 qual deverdo sef necesséria, o4
que prevera| obrigatoriamente conhecimentos

critérios de | aferidas a escolaridadp técnicos, a capacidade,
selegdo necessaria, 03 as habilidades
baseados nog conhecimentos especificas e 4

conhecimentos
técnicos, nas|
capacidades €
nas habilidades|
especificas dog

candidatos.

técnicos, a capacidadg
habilidades|

e =

as
especificas
experiéncia para o se
desempenho, par;
cinquenta por cento da|

vagas;

» experiéncia para o sej
desempenho e

correlagdo  entre g

A legais dos cargog
B efetivos com as
competéncias dog

respectivos 6rgdos ¢
unidades
administrativas.

H natureza das atribuicdes

c) o provimento da
funcdes de confiangd
dg¢

processo seletivo, n

serd  precedido

qual deverdo  se
obrigatoriamente

auferidas a escolaridad|
necessaria, 09

conhecimentos
técnicos, a capacidadg
habilidades|

especificas e q

as

experiéncia para se
desempenho e g

correlagdo  entre g

natureza das atribuicées

legais dos  cargog

efetivos com as|

competéncias dog
respectivos  6rgaos
unidades

administrativas.

)

2 - de livre designaca
e dispensa, no caso d
fungbes de confianga,
de

exoneragao, no caso dd

livre nomeagdo ¢

cargos em comissad

para os demais;

c) serdo de livn
snomeacao €
£ exoneracao,

exclusivamente, 09

scargos em COmissal
, diretamente
subordinados aos
titulares de Mandatq
eletivo, de Ministros de|
Tribunais  Superiores

dos Tribunais de Justica

dos Estados, dqg
Procurador-Geral dg
Republica, de membro
dos  Tribunais de

Contas, de Ministro dg

Estado, Secretario de
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Proposta de
L Emenda n° 4 — Plen| Emenda n° 5 — Plen
Constituicdo Emenda a| Emenda n°® 3 — CCJ o o Subemenda a Emenda|
L . ao Substitutivo da | ao Substitutivo da
Federal Constituicdo n° | (Substitutivo) n°5— Plen
ccl ccl
110, de 2015
Estado, Secretar|
Municipal, e os de

dirigente  maximo de
autarquias e fundagdes
publicas e respectivo
assessores imediatos.

d) ressalvado o dispos
na alinea “c’, o

provimento de cargos

[N

em comissdo observar
a escolaridade
necessaria, 09
conhecimentos
técnicos, a capacidade,
habilidades

e 4

as

especificas
experiéncia para o sel
desempenho, e, quando
se tratar de cargos a ser
provido por titular de
cargo efetivo, ainda, 4
de
atribuicbes e niveis dé¢

correlacdo
responsabilidade  das
de

efetivos com o nivel dg

classes cargos
complexidade e
responsabilidade  das
atribuicBes dos cargos
em comissdo e 4
qualificacdo para o se
exercicio mediante §
participacdo em curso$
ministrados por escolas

de governo.”

d) o provimento di
cargos em Ccomissél
observara a
escolaridade necesséri
0s conhecimentog
técnicos, a capacidadg
habilidades|

especificas e E

as

experiéncia para o se
desempenho, e, quand
se tratar de cargos a s
provido por titular de
cargo efetivo, ainda, 4
de
atribuicbes e niveis dg
da

cargo!

correlagéo

responsabilidade
de

efetivos com o nivel dg

classes
complexidade e
da

atribuicbes dos cargo

responsabilidade

em comissdo e {
qualificacéo para o se
exercicio mediante 4
participagdo em curso:
ministrados por escolas

de governo.

IX - a lei
estabelecera
0os casos de
contratagao
por tempo
determinado

para atender g
necessidade

temporaria de

IX

contratagdo por temp

poderd have

determinado parg

atender a necessidade

temporaria de
excepcional interess¢
publico:

b

5

5
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Proposta de
Constituicdo Emenda a| Emenda n°® 3 — CCJ Emenda n‘-’ 4 - Plen| Emenda n‘-’ 5 - Plen Subemenda a Emenda|
Federal Constituicdo n° | (Substitutivo) a0 Substitutivo da | a0 Substiutivo - da n°5— Plen
110, de 2015 el e

excepciona

interesse

publico;
a) nos asos
estabelecidos em lej;
b) destinada
implementacao de
politicas publicas
temporarias, em
quantitativo que,
adicionado ao numer
de cargos em comiss&o
ocupados no  entg
federado, ndo poderga
ultrapassar 0S
percentuais  definidos
pela alinea a do incis
V, cujos ocupanteg
serdo obrigatoriamente
investidos mediante
processo seletivd
simplificado, na forma
do previsto no nimerd
1 da alinea ¢ do mesmp
inciso, por  prazo
méximo de dois anos
vedada qualque
hipétese de
prorrogacéao;

§ 3% A lei 8§ 3% e,

disciplinara as

formas de

participacao

do usuério na

administracédo

publica direta

e indireta,

regulando

especialmente

| - as I - as reclamagde

reclamacgées relativas a prestagagp

relativas a

dos servigos publicos
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Constituicdo
Federal

de

Emenda a

Proposta

Constituicdo n°
110, de 2015

Emenda n°® 3 — CCJ
(Substitutivo)

Emenda n°® 4 — Plen

ao Substitutivo da

ccJ

Emenda n°® 5 — Plen

ao Substitutivo da

ccl

Subemenda a Emenda|
n°5— Plen

prestacdo do
servicos
publicos em
geral,

asseguradas @

em geral, assecadas ¢
manutencdo de servicos
de

usuario e a avaliaca

atendimento  ag

periédica, externa g

manutengao interna, da qualidade
de servigos de| dos servigos,
atendimento especialmente E
ao usuario e 4 presteza do|
avaliagdo atendimento;
periédica,

externa e

interna, da

qualidade dos

Servigos;
................................................ " (NF
Art. 39. A “Art 39, “AM 39
Unido, 0s

Estados, o}

Distrito

Federal e os|

Municipios

instituirdo

conselho de

politica de

administragao
e remuneracag
de

integrado por

pessoal,

servidores
designados
pelos
respectivos
Poderes.

8° A
remuneracao
dos servidores
publicos
organizados

em carreira
podera ser
fixada nos

termos do §
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Constituicdo

de

Emenda a

Proposta

o B @ &5 Emenda n°® 4 — Plen
menda n -

Emenda n°® 5 — Plen

Subemenda a Emenda|

Federal Constituicdo n° | (Substitutivo) a0 Substitutivo da | a0 Substiutivo - da n°5— Plen
110, de 2015 el e
40,

§ 9° O pagamento c § 9° O pagamento c
adicional ou prémio de adicional ou prémio deg
produtividade previsto produtividade previsto
no § 7° dependera dp no § 7° dependera d
previsdo orcamentaria ¢ previsdo orcamentaria
disponibilidade disponibilidade
financeira e observara: financeira e observara:
| — o resultado obtidi | — o resultado obtid:
pelo  servidor nas pelo  servidor nas
avaliagbes de avaliagbes de|
desempenho; desempenho;
I - a periodicidadt I - a periodcidade
mensal, em valo mensal, em valo
variavel, vedada a sua variavel, vedada a su
concessdo ao servidgr concessdo ao servidd
ocupante ocupante
exclusivamente de exclusivamente dg
cargo em comisséo; cargo em comisséo;
Il - a proibicdo de Il - a proibicdo de
incorporagdo do incorporagdo do
adicional ou prémio aos adicional ou prémio aos
proventos de proventos de
aposentadoria e ap aposentadoria e &
pensdes.” (NR) pensdes.” (NR)

Art. 2° Esta| Art. 2° Esta Emend

Emenda a| Constitucional entra en

Constituicdo
entra em vigor
na data de sug
publicacédo,
observado 0

seguinte:

vigor na data de su
publicacédo, devendo ap
Administracdes
Publicas adequarem os
quantitativos de cargo
em comissdo  ao
limites estabelecidos n
inciso V do art. 37 da
Constituicdo Federal n
prazo méximo de tré
anos, sob pena de
responsabilidade
objetiva dos Chefes de¢
Poder em cada esfera

federativa.

| — no primeiro

ano ap6s a|




Constituicdo
Federal

de

Emenda a

Proposta

Constituicdo n°
110, de 2015

Emenda n°® 3 — CCJ
(Substitutivo)

Emenda n°® 4 — Plen

ao Substitutivo da

ccJ

Emenda n°® 5 — Plen

ao Substitutivo da

ccl

Subemenda a Emenda|
n°5— Plen

vigéncia desti

Emenda, o
percentual de
cargos em
comissao

atingira, no
maximo, 30%
do total de

cargos efetivos
do

entidade;

6rgdo ou

Il - no segundt
ano ap6s a|

vigéncia desta|

Emenda, o
percentual de
cargos em
comissao

atingira, no
maximo, 20%
do total de

cargos efetivos
do

entidade;

6rgdo ou

Il - no terceirc
ano apés @
vigéncia desta
Emenda, dever§
ser atendido

totalmente [¢]

percentual

previsto na
alinea a do
inciso V do art.
37 da

Constituicdo
Federal.
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