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RESUMO 

Com o advento da democracia como forma de governo, a alternancia de grupos 
politicos no poder tornou-se uma pratica cotidiana, no entanto, acompanhada de 
prejuizos para a continuidade dos servigos publicos diante da constante substituigao 
de servidores, por nao se enquadrarem na ideologia do grupo vencedor. Buscando 
aperfeigoar a prestagao do servigo publico e dar uma garantia aos servidores, surgiu 
o instituto da estabilidade, objetivando manter a continuidade administrativa apos a 
mudanga de gestores. Diante das sucessivas crises de desempenho no setor 
publico, muitas delas atribuidas ao baixo rendimento dos servidores agora 
estabilizados fez com que o Estado Moderno refletisse e reformulasse as diretrizes 
juridicas necessarias para o desenvolvimento de atividades administrativas mais 
dinamicas e eficientes. No Brasil, as reformas administrativas surgiram em meados 
dos anos 30 e culminaram com a Aprovagao da Emenda Constitucional n° 19/95 e a 
flexibilizagao da estabilidade outrora de carater absoluto. Observa-se que o tema e 
de extrema relevancia para a vida da Administragao Publica e para seus agentes 
publicos estaveis, pois poe em destaque os resultados alcangados em suas 
atuagoes, em obediencia ao principio da eficiencia. Para a realizagao da pesquisa, 
foi utilizado o metodo historico-evolutivo, com a indicagao da evolugao historica dos 
institutos em tela, posteriormente, com o auxilio do metodo exegetico-juridico, 
realizou-se analise detalhada da legislagao em vigor, tanto a constitucional, como a 
infraconstitucional e projeto de lei, para, em seguida, utilizando-se o metodo 
estruturalista, estabelecer a estrutura juridica na qual estao inseridos os principios 
da eficiencia e da estabilidade do servidor. Paralelamente, empregou-se o metodo 
comparativo no exame existente entre projetos e leis que tratam sobre a exoneragao 
de servidor por insuficiencia de desempenho. Por fim, fez-se revisao bibliografica da 
doutrina especializada no ramo administrativista para se extrair os concertos e 
convicgoes necessarias para o entendimento do tema. Observou-se que a 
estabilidade foi criada para proteger os servidores publicos contra as oscilagoes de 
poder proporcionadas pela democracia. Contudo, a protegao acabou sendo 
considerada como uma armadilha, visto a insensibilidade de alguns servidores para 
com a importancia de suas fungoes publicas. Com as alteragoes constitucionais, a 
estabilidade continua a existir, tendo sido somente flexibilizada, contrariamente a 
teoria extintiva apregoada por alguns doutrinadores. Constata-se que, apesar da EC 
n° 19/98 existir ha mais de dez anos, muitos entes da federagao nao 
implementaram, em seus cotidianos administrativos a avaliagao periodica de 
desempenho. No caso concreto, os entes mais avangados na materia sao a Uniao e 
o Estado de Minas Gerais. Ao lado de debate doutrinario acerca do direito adquirido 
dos servidores estaveis a data da publicagao da referida emenda, tem-se a 
discussao em torno das falhas sequenciais cometidas pelas reformas administrativas 
e a dificuldade de se implementar uma cultura de avaliagao de resultados. Conclui-
se que a Administragao Publica somente se modernizara se todos os setores 
envolvidos adquirirem a consciencia da importancia de seu papel na consecugao do 
interesse publico e aceitarem ser avaliados, com a consequente corregao dos 
desvios verificados. 

Palavras-Chave: Servidor Publico. Avaliagao de Desempenho. Exoneragao. 



ABSTRACT 

With the advent of democracy as a form of government, the alternation of political 
groups in power has become a daily practice, however, accompanied by damage to 
the continuity of the public services in the face of the constant replacement of 
servers, because they don't put themselves in the winner group ideology group 
winner. Searching improve the public services provision as well as give a assurance 
to the servers, appeared the stability institution, to maintain the administrative 
continuity after the change managers. In the face of successive crises of 
performance in the public sector, many of them attributed to the low income of the 
stabilized servers the Modern State has obliged to reflect and reshape the legal 
guidelines necessary for the development of administrative activities more dynamic 
and efficient. In Brazil administrative reforms have emerged in the half of the 30 
period and culminated with the adoption of Constitutional Amendment n 0 19/95 of 
stability and flexibility once full of character. It is observed that the issue is extremely 
important for the life of the government and its officials was therefore highlights the 
achievements in their actions, in accordance with the efficiency principle. To the 
realization of this essay, it used the evolutionary history method, indicating the 
historical development of the institutes in question, then, using the exegetic-legal 
method, there was detailed analysis of existing legislation, both the constitutional, 
underconstitucional and as a bill, and then using the structuralist method, establish a 
legal structure in which they fit the principles of efficiency and stability of the server. 
In parallel, using the comparative method in the examination between projects and 
laws that deal on removal of the server because of performance. Finally, there was 
review of the literature specialized in the administrative branch to extract the 
concepts and beliefs necessary for understanding the subject. It was observed that 
stability was established to protect public servants against the oscillations of power 
offered by democracy. However, the protection ended up being seen as a trap, 
because the insensitivity of some of servers to the importance of their public 
functions. With the constitutional changes, stability continues to exist and was just 
relaxed, unlike the theory extinct heralded by some doctrine. It appears that despite 
the EC No 19/98 there for over ten years, many entities of the federation not 
implemented in their daily administrative regular evaluation of performance. In this 
case, loved the most advanced in the area are the Union and the State of Minas 
Gerais. In addition to doctrinal debate about the right of the server was the date of 
publication of this amendment, has been the discussion around the sequential faults 
committed by administrative reforms and the difficulty of implementing a culture of 
evaluation of results. It is concluded that the government only if it modernize all 
sectors involved purchase of the importance of their role in achieving the public 
interest and agreed to be evaluated, with the consequent correction of deviations 
noted. 

Keywords: Public server. Performance evaluation. Exoneration. 
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INTRODUQAO 

No processo de expansao da democracia entre os Estados nacionais, corn o 

fim do Absolut ismo, o mundo passou a testemunhar o fenomeno da alternancia de 

poder, no qual grupos distintos e muitas vezes rivais al ternavam-se na administragao 

da coisa publica. Contudo, mesmo representando significativo avango para o Estado 

Moderno, a falta de limites legais fazia com que surgissem situagoes extrernamente 

danosas ao interesse publico quando da mudanga de lider. 0 principal prejufzo diz 

respeito a substituigao de todos os agentes publicos que nao est ivessem orientados 

com novas diretrizes do grupo politico vencedor. 

Com a mudanga de gestor, comumente se via a troca abrupta de servidores 

por outros que t ivessem colaborado com sua vitoria. A referida troca trazia inumeros 

prejuizos para a Administragao Publica e para a sociedade, pois cidadaos 

experientes no trato da coisa publica eram dispensados de suas fungoes sem 

quaisquer garantias de retorno ou indenizagao, fazendo com que o servigo publico 

t ivesse significativa redugao de performance ou ate mesmo fosse paral isado. 

Buscando corrigir tais distorgoes da democracia em desenvolv imento, viu-se 

a necessidade de se garantir aos servidores o direito de perrnanecerem em seus 

cargos apos as sucessivas alternancias de lideranga, evitando, assim, a quebra do 

ciclo de desempenho. Para tanto, surgiu o instituto da Estabil idade, no qual 

servidores publicos que preenchessem determinados requisitos legais teriam a 

seguranga necessaria para exercer suas atribuigoes sem o medo de serem 

dest i tuidos pela simples conveniencia do gestor publico. No decorrer dos anos, a 

estabi l idade foi sendo implantada nos ordenamentos juridicos dos paises, t razendo 

tranqui l idade para os agentes publicos estaveis. 

Ocorre que, devido as sucessivas crises enfrentadas pelos Estados nas 

ult imas decadas, a estabil idade passou a ser vista como urn ernpecilho a 

modernizagao da Administragao Publica. Este sentimento se deve, em parte, pelo 

comportamento imoral de determinados servidores que viram na estabil idade urn 

escudo para a pratica da desidia ou outras condutas i legit imas. Passou-se a 

conceber o referido instituto como simbolo da impunidade administrat iva, onde 

servidores de baixo desempenho eram inatingiveis e poderiam exercer o cargo 
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como bem entendessem, desvirtuando o real objetivo da estabil idade e prejudicando 

a qual idade dos servigos publicos prestados a comunidade. 

Como resultado da pressao popular e seguindo a tendencia de 

modernizagao dos Estados, acelerada com o advento da globalizagao, os 

legisladores brasileiros aprovaram a Emenda Constitucional (EC) n° 19/98, que teve, 

entre outras inovagoes, a inclusao da Eficiencia no rol dos principios orientadores da 

Administragao Publica e a maior flexibil izagao do instituto da estabil idade. A partir da 

referida emenda, o Poder Publico passou a se pautar pela polit ica de resultados, 

onde toda a estrutura (fisica e de recursos humanos) deveria estar voltada a 

eficiencia em suas agoes. Dessa forma, permitiu-se que os servidores considerados 

rei teradamente ineficientes, atraves de processo formal de avaliagao, pudessem ser 

desl igados da Administragao. 

A relevancia do tema consistira em entender os novos parametros legais aos 

quais devem se moldar o cotidiano administrative, com vistas a cumprir os 

comandos constitucionais de atuagao do poder publico. Dessa forma, tanto os 

gestores quanto seus subordinados poderao ter suas consciencias revisadas e 

or ientadas para uma gestao de resultados, com foco na satisfacao dos usuarios dos 

servigos publicos. Assim, o presente trabalho cientif ico tera como escopo o estudo 

da realidade administrativa inf luenciada pelas novas diretrizes impostas pela EC n° 

19/98, com especial interesse em seus reflexos sobre o instituto da estabil idade do 

servidor publico. Prel iminarmente, preocupar-se-a com o principio da eficiencia e 

seu raio de alcance, para, logo apos, identificar as novas hipoteses de exoneragao e 

as normas infraconstitucionais ja existentes para a regulamentagao da materia, bem 

como a incidencia, ou nao, do principio do direito adquirido nos casos de servidores 

ja estaveis na data da publicagao da referida emenda. 

Para a obtengao de possfvel solugao da problematica, sera util izado, 

inicialmente, o metodo historico, com a indicagao da evolugao historica dos Institutos 

em tela, buscando-se identificar sua genese e seu desenvolvimento a luz dos fatos 

polit icos do pais. Posteriormente, com o auxil io do metodo exegetico-juridico, 

realizar-se-a analise detalhada da legislagao em vigor, tanto a consti tucional, como a 

infraconstitucional e projeto de lei, para, em seguida, uti l izando-se o metodo 

estruturalista, estabelecer a estrutura jur idica na qual estao inseridos os principios 

da eficiencia e da estabil idade do servidor. Paralelamente, sera empregado o 

metodo comparat ivo entre o projeto de lei da Uniao e a lei complementar do Estado 
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de Minas Gerais que tratam sobre a exoneragao de servidor por insuficiencia de 

desempenho. Por f im, sera feita revisao bibliografica da doutr ina especial izada no 

ramo administrativista para se extrair os conceitos e convicgoes necessarios para o 

entendimento do tema. 

Para sistematizar a apresentagao do conhecimento, dividir-se-a a pesquisa 

em tres etapas. No primeiro capitulo, sera apresentada, de maneira logica, a crise 

do Estado Moderno, no qual se inserem varias nagoes global izadas, e a crescente 

necessidade de reformas administrativas, com foco na solugao dos problemas de 

g e s t a e Sera abordado o conceito de Estado, seu surgimento e sua evolugao 

historica, para que se possa subsidiar o contexto global em que as nagoes estao 

inseridas e as necessidades urgentes de modif icagao. 0 Brasil, como nao poderia 

ser diferente, adotou uma agenda de reformas que serao relatadas e discutidas 

segundo uma perspectiva historica, anal isando os movimentos de central izagao e 

descentral izagao verif icadas em epocas distintas. 

Como consequencia da EC n° 19/98, a eficiencia passou a fazer parte do 

cotidiano dos gestores e servidores publicos, influenciando suas agoes de forma a 

desenvolverem potenciais voltados para os resultados. Sera observado que nao 

somente a maquina publica tera alteragoes profundas, mas a propria relagao 

existente entre Poder Publico e servidor serao afetadas, assim como a mental idade 

deste. Para seu fiel entendimento, serao expostas as varias nuances conceituais 

trazidas pela doutr ina e seus objetos: subjetivo, objetivo e f inalistico. 

No segundo capitulo, o foco da discussao sera a estabil idade do servidor 

publico, tragando-se urn quadro expositivo sobre os conceitos de servidor e de 

estabi l idade, ambos retirados de fontes legais e doutrinarias, alem do perfil do novo 

servidor em face do principio da eficiencia. Abordar-se-a o historico do instituto da 

estabi l idade no ordenamento juridico patrio, onde havera a oportunidade de se 

estabelecer sua origem no direito brasileiro e estrangeiro, bem como sua evolugao 

nas diversas etapas da historia polftica e jur idica nacional. 

Posteriormente, serao apresentadas as caudas de perda da estabil idade do 

servidor publico, juntamente com seus aspectos gerais e as inovagoes trazidas pela 

reforma administrativa de 1998. Alem das hipoteses previstas pelo constituinte 

originario, serao anal isadas aquelas inseridas pela EC n° 19/98, em especial a que 

autoriza a exoneragao mediante procedimento de avaliagao periodica de 

desempenho, na forma da lei complementar, assegurada ampla defesa. O estudo 
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das referidas hipoteses e de suma importancia para a compreensao do alcance do 

principio da eficiencia na flexibilizagao da estabil idade do servidor. Observa-se que o 

Estado nao mais se preocupa com as garantias dadas aos seus auxil iares, mas com 

a qual idade dos servigos, que tem demonstrada profunda deficiencia. Diante da 

discussao sobre a extingao ou flexibil izagao do instituto da estabil idade, sera 

aval iado o papel do mesmo na conquista da eficiencia, mostrando-se ate que ponto 

e positiva ou negativa sua contribuigao para a modernizagao da Administragao 

Publica. 

0 terceiro capitulo sera dedicado ao estudo da avaliagao como mecanismo 

de aferigao do desempenho do servidor publico efetivo. A partir do uso dessa 

ferramenta, podera a Administragao identificar e solucionar, atraves da exoneragao, 

os gargalos de eficiencia existentes nos recursos humanos do setor publico. Para 

tanto, serao abordados os conceitos de avaliagao de desempenho deixados por 

diversos autores, bem como a evolugao historica de sua aplicabil idade na realidade 

da Administragao nos ult imos anos. Diante da imposigao constitucional de 

regulamentagao do processo exoneratorio mediante lei complementar, serao 

observados os dois principals exemplos praticos na Administragao Publica nacional: 

a Uniao e o Estado de Minas Gerais. No que tange a Uniao, estudar-se-a o projeto 

de lei em tramitagao no Congresso Nacional, com especial interesse nas normas 

relativas a criterios de avaliagao e de procedimentos. Igual abordagem sera feita 

para o caso de Minas Gerais, onde ja existe a lei complementar que regulamentou a 

materia. Sera dada especial atengao aos principios informadores do referido 

processo, com vistas a estabelecer os parametros de legalidade as quais devem 

estar restritas as agoes do gestor publico. 

Na ultima etapa deste capitulo, sera realizado estudo do direito adquirido 

dos servidores em face da Constituigao Federal e de suas emendas, objet ivando-se, 

com isso, verificar o alcance da garantia de imutabil idade dada pela ordem 

constitucional e como a aplicabil idade das disposigoes que flexibil izaram a 

estabi l idade podera ser afetada. Por f im, serao observadas as falhas ocorridas 

quando da implantagao das medidas de reforma, buscando-se tragar os principals 

motivos que levam uma reforma administrativa a nao lograr os resultados 

esperados. 



CAPITULO 1 A EVOLUQAO DO ESTADO E A OPQAO PELA EFICIENCIA NA 
REFORMA ADMINISTRATING BRASILEIRA DE 1998. 

Desde o surgimento do Estado, independentemente de seu tamanho e forga 

e de sua evolugao tecnologica, percebe-se que seu objetivo precipuo e fornecer a 

coletividade a satisfagao de seus interesses comuns. No decorrer de sua historia, o 

poder politico estatal dotou-se de uma estrutura administrativa que tem sido 

cont inuamente reformada para adaptar-se as novas circunstancias historicas e de 

seu cotidiano. 

Percebe-se que a Administragao Publica, como expressao de Estado, acaba 

por ser o foco de inumeras discussoes em torno de seu desempenho e 

produtividade na realizagao do bem coletivo. No Brasil, o processo de reformas 

acompanhou os fatos marcantes da polit ica, vindo a culminar na Reforma de 1998, 

onde se optou, entre outras mudangas, pela adogao da eficiencia como principio 

consti tucional, que se refletiu em diversos aspectos da vida administrat iva nacional. 

1.1 Crise do Estado Moderno e a necessidade de Reformas Administrat ivas 

Antes de se analisar os fatores que levaram o Estado a pensar uma reforma 

de sua estrutura administrativa, buscando aperfeigoar as atividades administrativas, 

deve-se ter em mente qual o conceito de Estado modernamente adotado. Prima 

facie, anal isa-se a tao prolatada crise do Estado Moderno, assim como os fatores 

que a provocaram. Paralelamente, discute-se o impacto da globalizagao nesse 

contexto, gerando as chamadas crises de governanga e de governabi l idade. Com a 

evolugao natural do Estado, constata-se que as reformas sao imprescindiveis e 

fazem parte do processo de adaptagao aos novos fatores de influencia interna e 

externa e dos novos anseios sociais. 
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1.1.1 Estado: Conceito, surgimento e evolugao. 

Para Friedrich Engels (apud FREITAS, 2009), o Estado tem sua genese na 

necessidade de conter o antagonismo de classes, impondo aos individuos, atraves 

da forga coletiva, a vontade da classe mais poderosa e economicamente dominante. 

Contudo, diante da evolugao inevitavel do homem, tal estrutura de dominagao nao 

pode ser tida como imutavel, "atraves de varias fases de desenvolv imento 

progressivo (as vezes regressivo)" (MEDEIROS, 2003, p. 29). 

Acompanhando o desenvolvimento da ciencia humana e dos interesses 

sociais, a doutr ina estabeleceu urn conceito relativo de Estado, buscando justificar a 

realidade em que viviam, nao havendo, entao, uma definigao plenamente aceita. Tal 

conceito vem evoluindo desde os primordios da Antiguidade Classica, sendo sua 

concepgao moderna desconhecida ate a Idade Media (MALUF, 1998). 

0 conceito de Estado, no piano politico, e entendido por diversos autores 

como um organismo natural, fruto da evolugao historica, outros o entendem como 

urn organismo artificial, resultado da vontade coletiva, ou como um "sujeito de 

direito" (MALUF, 1998, p. 20). Para Jellinek, o Estado e composto pelas vertentes 

social e jurfdica, ao passo que Kelsen o concebe apenas como realidade juridica. No 

entendimento de Duguit, "o Estado e criagao exclusiva da ordem juridica e 

representa uma organizagao da forga a servigo do direito" (MALUF, 1998, p. 20). 

Para Engels (1980), o Estado e o produto das relagoes sociais, onde se cria a 

abstragao de uma forga superior para regular as inumeras relagoes confl i tantes entre 

as classes e mantenha, dessa forma, a ordem e a propria sobrevivencia de todos. 

Eis o entendimento do autor: 

O Estado nao e pois, de modo algum, um poder que se impoe a sociedade 
de fora para dentro; tampouco e a imagem e a realidade da razao, como 
afirma Hegel. E antes um produto da sociedade, quando esta chega a um 
determinado grau de desenvolvimento; e a confissao de que essa 
sociedade se enredou numa irremediavel contradigao com ela propria e esta 
dividida por antagonismos irreconciliaveis que nao consegue conjurar. 
Mas para que esses antagonismos, essas classes com interesses 
economicos colidentes nao se devorem e nao consumam a sociedade numa 
luta esteril, faz-se necessario um poder colocado aparentemente por cima 
da sociedade, chamado a amortecer o choque e mante-lo dentro dos limites 
da "ordem". Este poder, nascido da sociedade, mas posto acima dela se 
distanciando cada vez mais, e o Estado. 
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Na visao de Bevilaqua (apud MALUF, 1998, p. 21), seguindo a doutr ina 

amer icana, da sua contribuigao no estabelecimento do moderno conceito de Estado 

ao afirmar que este consiste em "um grupamento humano, estabelecido em 

determinado territorio e submetido a um poder soberano que Ihe da unidade 

organica". 

Observa-se que o Estado, como mediador do equilfbrio nas relagoes inter-

individuais, acompanhou a evolugao do proprio homem e teve, em rnilenios de 

existencia, formatos bem peculiares que refletem o pensamento social da epoca. 

Ass im, tem-se na polis grega e, posteriormente, na romana, o desenvolv imento 

polit ico e a concepgao de conceitos e modelos de instituigoes jur idicas ate hoje 

aplicaveis no direito moderno. Na Idade Media, contudo, a ideia de Estado 

desmorona, para o estabelecimento de um poder politico descentral izado "que 

coexistia com uma realeza fraca e uma Igreja forte". (MEDEIROS, 2003, p. 29). 

Streck e Morais (2004) entendem que o Estado Antigo eram estruturas estatais pre-

modernas, onde nao se distinguia as relagoes publicas das privadas. 

Evidencia-se essa evolugao em meados dos seculos XIV-XV, quando 

renasce o Estado, agora sob a nomenclatura de Moderno, possuindo caracterfsticas 

bem definidas: territorio, povo, governo, poder, autoridade e soberania. O mesmo 

consistiu em um sistema politico absolutista, em que o poder e a propriedade 

achavam-se nas maos do monarca, que o det inha sem dividir com outras parcelas 

da sociedade. O poder absoluto era justif icado pelo carater divino a que era atribuido 

(STRECK; MORAIS, 2004). 

O Estado Moderno, para Weber (apud MORAES, 2008, p. 67), e burocratico 

e pode ser entendido como "uma associagao de dominio com caracter institucional 

que t ratou, com exito, de monopolizar, [...], a violencia f isica e legit ima como meio de 

domin io e [...], reuniu todos os meios materials nas maos do seu dirigente". 

Constata-se que, no decorrer da evolugao estatal ao longo do seculo XVII I , 

surge o l iberalismo e o consequente Estado liberal, fundamentados no 

individualismo do cidadao e no entendimento de que o Estado deve ser mero 

observador das relagoes sociais, intervindo minimamente. Nesse momento, tem-se a 

or igem do Estado Constitucional, caracterizado pela "atuagao positiva do Estado 

mediante prestagoes publicas a serem asseguradas ao cidadao como direitos 

pecul iares a cidadania" (MORAES, 2008, p. 68; JUCA, 2009). Na compreensao de 

Bobbio (1988, p. 17), o Estado liberal "tem poderes e fungoes l imitadas, e como tal 
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se contrapoe tanto ao Estado absoluto quanto ao Estado que hoje chamamos de 

social", sendo, segundo Steck e Morais (2004, p. 55), seu nucleo politico 

caracterizado "pela teoria do consent imento [...], pela representagao, ja que os 

par lamentares seriam eleitos pelo povo, pelo constitucionalismo e pela soberania 

popular (ideal rousseauniano da participagao popular)". 

Infere-se que, apos a Primeira Guerra Mundial e a Revolugao Russa, na 

decada de 30, o modelo liberal de estado comega a entrar em estagnagao, pois o 

livre mercado e a falta de uma polit ica social " levaram as economias capitalistas a 

insuficiencia de demanda agregada, ensejando uma crise general izada que abriu 

espago para a emergencia do Estado Social-Burocratico, de cunho intervencionista" 

(JUCA, 2009). Nessa nova concepgao de Estado, foi reconhecido seu papel 

complementar na economia e na sociedade, atraves de medidas interventoras em 

que o poder central direcionava determinados setores, antes de livre atuagao, de 

acordo com o que se t inha como objetivo coletivo (JUCA, 2009). Assim, o 

intervencionismo se baseou na: 

[...] assungao da prestagao de servigos sociais fundamentals, alem do 
disciplinamento da ordem economica, seja para limita-la e permitir sua 
compatibilizagao com o interesse coletivo, seja para estimula-la atraves da 
concessao de apoio financeiro, crediticio e de infra-estrutura, ou ainda, 
atraves de sua atuagao direta na prestagao de atividades economicas. 

Verif ica-se que, nesta concepgao, o Estado assume um novo papel, cr iando-

se os chamados: Estado de Bem-Estar Social (Welfare State), nos paises 

desenvolv idos da Europa, o Estado Desenvolvimentista e Protecionista, nos paises 

em desenvolv imento, e o Estado Comunista, al inhado com a Uniao Sovietica. 

Nenhum desses modelos de concepgao estatal conseguiu, na visao cientif ica dos 

teoricos do Estado, atingir todos os objetivos que Ihes foram propostos em 

decorrencia das dif iculdades proprias desses modelos e da natureza economica e 

social informadora de suas agoes, resultando, dai , a defesa de uma postura 

l iberalizante (JUCA, 2009). 

Nesse contexto, surge o Estado Neoliberal, como resposta ao avango do 

Estado Social , ora acusado de nao ter dado as respostas eficientes as crises 

economicas que assolaram o mundo nas decadas de 80-90, especialmente a do 
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petroleo (MEDEIROS, 2003). A liberalizagao se efetivaria, segundo os teoricos 

neoliberais, a partir do uso de metodos administrativos da desconcentracao e da 

descentral izagao (JUCA, 2009). 0 primeiro consiste na distribuigao do servigo dentro 

da mesma Pessoa Juridica, ao passo em que o segundo refere-se ao deslocamento, 

distribuigao ou transferencia da prestagao do servigo da Administragao direta para a 

indireta ou para a responsabil idade de particulares. 

Mesmo assim, informa Bazilli (2000), o gigantismo do Estado, adquirido em 

sua fase intervencionista, faz com que entre em aparente contradigao, fazendo com 

que se esgote, sobrecarregando o Estado com tarefas dispensaveis e dif icultando a 

realizagao das essenciais. Nesse ponto, a eficiencia diminui e acarreta a 

insuficiencia de recursos. 

1.1.2 Global izagao e crises de governanga e de governabil idade do Estado Moderno. 

O seculo XX ficou marcado por um processo de integragao internacional que 

o mundo nao havia conhecido, mesmo com os avangos mari t imos de seculos 

anteriores. Tal processo denominou-se "globalizagao", consist indo em alteracao 

profunda no sistema economico mundial, combinada com a aceleragao do 

desenvolv imento tecnologico e redugao dos custos de transportes e comunicagoes, 

rompendo barreiras e acirrando a competigao entre os mercados (JUCA, 2009). 

Bauman (1999, p. 63) traz seu entendimento sobre o referido fencmeno: 

O significado mais profundo transmitido pela ideia da globalizagao e o do 
carater indeterminado, indisciplinado e de autopropulsao dos assuntos 
mundiais; a ausencia de um centro, de um painel de controle, de uma 
comissao diretora, de um gabinete administrativo. A globalizagao e a "nova 
desordem mundial" de Jowitt com outro nome. 

Apesar de ter se popularizado nos anos 60-70, a expressao "globalizagao" 

foi inicialmente util izada em trabalhos cientif icos dos seculos XIX e inicio do seculo 

XX, como afirma Held e McGrew (2001, p. 7-8): 
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Embora as referencias da mfdia a globalizagao tenham-se tornado comuns 
nas duas ultimas decadas, o conceito em si remonta a um periodo muito 
anterior. Sua origem esta no trabalho de muitos intelectuais do seculo XIX e 
inicio do seculo XX, desde sociologos como Saint-Simon ate estudiosos de 
geopolitica como MacKinder, que reconheceram que a modernidade estava 
integrando o mundo. Mas foi somente nos anos 60 e inicio dos anos 70 que 
o termo "globalizagao" passou a ser efetivamente usado. 

A intensificagao da integragao entre os paises vai a lem da relagao entre 

seus mercados e seus sistemas f inanceiros. A mutua influencia atinge aspectos 

culturais, educacionais e polfticos, fazendo com que haja um fluxo de informagao e 

costumes em volume inimaginavel em seculos remotos. Para Lash e Urry (apud 

KUMAR, 1997, p. 62) "a globalizagao ergue a politica e a cultura ac ima do nivel 

provinciano da nagao-estado e sugere novas conexoes e interdependencias entre 

todos os povos do mundo". As populagoes nacionais passaram a compart i lhar suas 

ideologias e a ter, prat icamente, as mesmas posigoes em relagao ao papel do 

Estado em suas vidas, ocasionando, concomitantemente, uma reflexao deste sobre 

seus objetivos institucionais, como expoe Souto (2007, p. 23): "As mudangas 

estruturais e polit icas ocasionadas por esse fenomeno global vem provocando 

transformagoes no Estado, ocasionando uma redefinigao dos fins buscados por e le ' . 

Com a globalizagao, os Estados passaram a ter um duplo desaf io imposto pela 

mudanga de mental idade dos cidadaos: fortalecer a rede de protegao social 

(combatendo a concentragao de renda t ipica do capitalismo) e exigir maior eficiencia 

na realizagao das atividades da administragao publica (JUCA, 2009). 

Na nova realidade imposta pelo fluxo cultural e economico, os Estados estao 

tendo dif iculdade em adaptar seus metodos polit ico-administrativos para se 

al inharem as novas demandas. Nesse contexto de mudangas cada vez mais rapidas 

e necessarias, entende-se que os mesmos estao em crise. Proveniente da 

expressao grega krisis, crise significa escolha, selegao, mudanga no curso de um 

processo, ocasionando conflitos ou estado de desequil ibrio. Dessa fo rma : "o Estado 

e suas instituigoes polit icas, policiais, administrativas, economicas, sociais e 

jur idicas, estao passando por bruscas transformagoes" (FREITAS, 2009, p. 1). 

Em meio ao acrescimo de atribuigoes estabelecidas para o Estado, surgem, 

segundo Juca (2009), dois t ipos de crise que devem ser superados para que se 

atinja os objetivos propostos e o bem comum: a crise de governanga e a crise de 

governabi l idade. A crise de governanga refere-se as l imitagoes estruturais e 
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materials enfrentados pela Administragao Publica na execugao de suas tarefas, 

v inculando-se diretamente a "capacidade financeira e administrativa para por em 

pratica, de forma eficiente, as decisoes governamentais" (JUCA, 2009). Associado a 

ineficiencia administrativa, o Estado, sem os recursos materials e humanos 

suficientes, acaba por se tornar incapaz de atender as necessidades dos seus 

cidadaos, gerando, consequentemente, o segundo tipo de crise trazida por Juca 

(2009): a crise de governabil idade. 

Entende-se por governabi l idade como sendo "a capacidade politica de 

governar, ou seja, a relagao de legit imidade do Estado e de seu governo, perante a 

sociedade" (JUCA, 2009). Nesse sentido, ve-se que se refere ao apoio politico que 

determinado administrador possui para programar suas agoes. 

Quando o Poder Publico encontra-se limitado por questoes f inanceiras e 

materials e deixa de atender aos anseios sociais, os conflitos comegam a surgir e o 

gestor passa a enfrentar a escassez de apoio. A crise de legit imidade, como tambem 

se nomeia tal problema, encontra seu apice quando o governante nao fora 

diretamente escolhido pelo povo, t ipico de regimes ditatoriais. A falta de legit imidade 

provoca "um verdadeiro obice a implantagao das reformas estruturais que se faziam 

necessarias" impedindo "a formagao de um indispensavel compromet imento social 

para o sucesso das mudangas a serem implementadas" (JUCA, 2009). 

Em um regime democrat ico, a governabi l idade depende de que os 

interesses do Estado e da sociedade possam ser melhor intermediados, fazendo 

com que esta possa racionalizar suas demandas e aquele possa efet ivamente 

atende-las (JUCA, 2009). Segundo Menezes Direito (2009), as crises pelas quais 

passam os Estados devem ser nomeadas de maneira diversa. O termo mais 

apropriado seria a crise de "nao-governabi l idade" e representa o resuitado da 

sobrecarga de responsabi l idades sociais sob a egide do poder publ ico, que nao 

consegue atender diante de uma crise f iscal. Entende tambem que a expressao 

pode ser associada a problemas de natureza politica. O autor considera a jungao em 

torno de "nao-governabi l idade" do conjunto de "uma crise de gestao administrativa 

do sistema e de uma crise de apoio politico dos cidadaos as autor idades e aos 

Governos". 
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1.1.3 A necessidade de reformas administrativas 

Os Estados, nessa conjuntura jus-polit ico-social enfrentam dif iculdades 

diante das novas demandas sociais e constitucionais impostas, pr incipalmente, apos 

o fenomeno da globalizagao, sendo necessario que a classe polit ica repense, nos 

foros competentes, o t ipo de atuagao que o Estado devera possuir nesses novos 

tempos. Na visao de Bresser-Pereira (1997, p. 7), a reforma do Estado "e uma 

resposta ao processo de globalizagao em curso, que reduziu a autonomia dos 

Estados de formular e implementar polit icas". Deduz-se que a reflexao nao deve ter 

somente cunho polit ico, mas principalmente, administrativo, visto que a maioria das 

cartas polit icas ja traz um rol de atribuigoes al inhadas com as diretrizes do Estado 

Moderno neoliberal. 

Configura-se que os administradores publicos enfrentam crises de 

governanga e de governabi l idade na tarefa de fazer o poder publico direcionar os 

esforgos necessarios para a construgao da justiga social e do desenvolv imento 

economico. Para Menezes Direito (2009), repensar a credibi l idade e a 

governabi l idade "e atual pelo que pode significar de moderno repensar o Estado, 

naquele inaugural conceito de revolugao: como algo positivo para a humanidade". 

Nesse sentido, Souto (2007, p. 23-24) confirma a importancia de se reformar o 

Estado para a consecugao do desenvolvimento social: 

O rumo dessa fragilizagao e desfragmentagao do modelo classico estatal 
observada nos dias atuais, diante desse novo contexto social-jurfdico-
politico envoltos pelo fenomeno da mundializagao, necessario, se faz, um 
novo (re)pensar do Estado, uma nova reformulagao de seus aspectos e de 
sua caracterizagao. Pensar ou repensar na estrutura do Estado e algo que 
deve ser buscado e alcangado para, efetivamente, se concretizar o 
desenvolvimento social. Aquela forma classica nao existe mais, mas sim 
uma nova ordem estatal esta por vir, ou melhor, esta a se introduzir no 
contexto social. Necessario buscar a sua adequagao. 

Observando a realidade das Administragoes Publicas constata-se a 

necessidade de reformar a estrutura administrativa do Estado e incorporar em suas 

praticas metodos que sejam capazes de controlar a gestao de recursos e de pessoal 
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de maneira eficiente e que melhore, em medio prazo, a qual idade dos servigos 

publ icos prestados a populagao. 

Os processos de reforma remontam a outras epocas da historia, cada qual 

com seu objetivo peculiar, observando-se que todos tem em comum um movimento 

pendular, em que determinadas praticas sao postas de lado e retomadas mais 

adiante, em um processo de "repetigao monotona de processos de reforma e contra-

reforma do Estado", com centralizagao e descentral izagao intermitente. (JUCA, 

2009). Exemplo t ipico e o do Estado intervencionista, que no inicio do seculo XX era 

a representagao do atraso economico e social, cujas reformas da epoca buscavam 

alterar o seu modelo, no entanto, diante da crise f inanceira que o mundo hoje 

testemunha, ve-se um retorno aos moldes de intervengao economica (JUCA, 2009). 

Ve-se que a reforma administrat iva e tema constante na historia dos 

Estados, visto que no decorrer de sua evolugao, discutiu-se a necessidade de se 

construir uma "administragao mais moderna e eficiente, num embate constante de 

duas forgas opostas: a burocracia formalista, ritualistica e central izadora, e as 

correntes modernizantes, contrarias a burocracia t radi t ional" (JUCA, 2009). 

Segundo Ferrajoli (2002, p. 2) a temat ica tem sofrido transformagoes profundas 

"para adaptar-se as novas circunstancias historicas impostas pelas mutagoes por 

que passaram os Estados, bem como pelos novos lagos que os unem nas relagoes 

interestatais". Nesse sentido, Resende (2002) considera que a decada de 90 ficou 

marcada como a decada das reformas da administragao publica onde: 

Uma combinagao de fatores como a crise fiscal do Estado : a escala e a 
magnitude dos processos de democratizagao politica e de globalizagao 
economica, bem como o declinio de desempenho e accountability nas 
relagoes Estado-sociedade, aliados a urgente necessidade de rever 
padroes de intervengao do Estado na economia e nas politicas sociais, 
contribuiram decisivamente para a difusao em escala jamais vista das 
politicas de reforma do aparato burocratico de Estado. 

Como se extrai das ligoes de Bresser-Pereira (apud AZEVEDO; PASQUIS; 

BURSZTYN, 2007, p. 40), o Estado reformulado no novo seculo deve "ser menor. 

porem mais forte, com maior governabi l idade e governanga" denominando-o de 

"Estado social-l iberal". E social porque devera proteger os interesses e direitos da 

sociedade, com o paralelo desenvolvimento economico, e liberal por utilizar 
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mecanismos de controle de mercado, sem utilizar-se de metos administrativos, 

deixando as atividades sociais e cientif icas a cargo de instituigoes publ icas nao 

estatais (terceiro setor). 

1.2 Reformas Administrat ivas do Estado Brasileiro: Perspectivas Historicas 

Observam-se, na consol idagao do Estado Constitucional brasileiro, inumeros 

movimentos de reforma, constituindo fatores determinantes que permit iram a 

Administragao Publica trilhar o caminho da modernidade. O Brasil, com o 

estabelecimento da republica como forma de governo, nao viu mudangas 

signif icativas em sua estrutura administrativa antes da revolugao de 1930. A partir do 

per iodo getulista, o pais testemunhou a criagao de um "estado administrativo" 

atraves da implantagao de dois mecanismos da administragao racional-legal: 

"estatutos normativos e orgaos normativos e f iscalizadores", at ingindo areas 

estruturantes da organizagao publica (LIMA JUNIOR, 1998, p. 5). 

Em 1938, por meio do Decreto-Lei n° 579, foi criado o departamento 

Administrat ivo do Servigo Publico (DASP), com inspiragao no Civil Service 

Comission, da Inglaterra (AVELLAR apud BERQUO, 2004). 

A reforma empreendida pelo Governo Vargas no periodo de 1390 a 1945 

visava estabelecer principios e regras, padronizando os procedimentos a serem 

adotados. Com isso, houve a centralizagao e o estabelecimento de um Estado 

intervencionista, com a criagao de autarquias e de empresas publicas (LIMA 

JUNIOR, 1998). Nesse periodo, preocupou-se em estabelecer uma burocracia 

publica, atraves da criagao ou do aperfeigoamento de mecanismos de 

administragao, principalmente nas areas de pessoal, material, orgamento, revisao de 

estruturas administrativas e a racionalizagao de metodos (MARCELINO apud LIMA 

JUNIOR, 1998). 

No periodo compreendido entre a democrat izagao brasileira no Estado Novo 

ate o golpe militar de 1964, as reformas nao foram significativas, houve apenas a 

criagao de novos orgaos nas administragoes diretas e indiretas. No governo de 

Juscel ino Kubstschek, buscou-se descentralizar e moderni2:ar a Administragao 

Publica, ao passo que o governo de Joao Goulart prometeu o fim do clientelismo e 
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dos entraves burocraticos e a implantagao da eficiencia, mas tal reforma foi abortada 

bruscamente (BRUM apud BERQUO, 2004). Com o golpe de 1964, estabeleceu-se 

um regime de governo antidemocrat ico, tido revo lu t ionary . O Estado brasileiro viu 

seu modelo de administragao sendo reformulado para a instituigao da chamada 

"administragao para o desenvolvimento". Segundo Marcelino (apud LIMA JUNIOR, 

1998, p. 12) o Estado estava voltado para: 

[...] a expansao do Estado na vida economica e social e para a 
descentralizagao das atividades do setor publico, tendo como premissas 
basicas a substituigao de funcionarios estatutarios por celetistas (hoje 
apenas 6% dos funcionarios publicos sao estatutarios; 94% sao, portanto, 
celetistas) e a criagao de entidades de administragao indireta para a 
realizagao da intervengao economica do Estado" 

No governo Castello Branco, foi instituida a Comissao Especial de Estudos 

de Reforma Administrat iva (Comestra), cujos trabalhos resultaram na edigao do 

Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, cujo objeto era a regulagao da 

administragao publica federal (SANTOS, 1997; BERTONCINI , 2002). A reforma 

empreendida a partir desse decreto-lei, alem de introduzir principios e normas 

administrat ivas (OLIVEIRA, 2007) teve como base cinco principios norteadores, 

como expoe Warl ich (1984): (1) planejamento, descentral izagao, delegagao de 

autor idade, coordenagao e controle; (2) expansao das empresas estatais, de orgaos 

independentes (fundagdes) e semi- independentes (autarquias); (3) fortalecimento e 

expansao do sistema de merito; (4) diretrizes gerais para um novo piano de 

classif icagao de cargos; e (5) reagrupamento de departamentos, divisoes e servigos 

em dezesseis ministerios. 

Para Gaetani (2003, p. 24-25), a reforma de 1967 "foi precursora de muitas 

das ideias no Brasil, [...] que, quase vinte anos depois, viriam a ser apresentadas 

como parte de uma revolugao gerencial". Mesmo que o endurecimento do regime 

tenha obscurecido alguns principios de reforma do setor publico, sao dessa epoca 

alguns dos enunciados adotados na reforma de 1998. Entre 1979 e 1982, a 

administragao publica federal, embora enfrentando o problema da nao-

profissionalizagao de seus servidores, passa a atuar em duas frentes: a 

desburocrat izagao e desestat izagao (LIMA JUNIOR, 1998). Paralelamente, o 
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principio da eficiencia voltou a cena, atacando a centralizagao, delegando atividades 

a orgaos da administragao indireta e, posteriormente, atacando a burocracia 

weber iana da decada de 30 (BERQUO, 2004). Em 1979, com o langamento do 

Programa Nacional de Desburocratizagao, houve a retirada de alguns entraves 

gerenciais da Administragao Publica, destacando-se a forte central izagao burocratica 

exercida por a lgumas agendas publicas, os fortes tragos de heranga colonial na 

cultura polit ica, deficit nos mecanismos de prestagao de contas (accountability), a 

hipertrofia do Poder executivo e o gigantismo do aparelho estatal (SOUZA; 

ARAUJO, 2003). 

Com o crescimento exorbitante do Estado verif icado no regime militar, 

proporcionado pela criagao de inumeras agendas e empresas estatais, observa-se 

que os principals problemas enfrentados pelas reformas administrat ivas dessa 

epoca referem-se a falta de coordenagao nas agoes governamentais (DINIZ; LIMA 

JUNIOR, 1986; GAETANI , 2003) 

Finda a fase do autoritarismo militar, em 1988, o Brasil passa pela 

redemocrat izagao, culminado na elaboragao e promulgagao da Carta Politica 

vigente. Na transigao, verif icam-se alguns movimentos de mudanga, mas sem atingir 

resultados profundos. No governo Sarney, foi recriado o Ministerio Extraord inary 

para Assuntos Administrat ivos e a Comissao Geral do Piano de Reforma 

Administrat iva, cujos trabalhos resultaram em propostas que seguiram tres 

principios: racionalizagao das estruturas administrativas; polit ica de recursos 

humanos; contengao dos gastos publicos (LIMA JUNIOR, 1998). Em 1986, com o 

Decreto-Lei n° 2.300, houve resultados imediatos, como a extingao de estatais e o 

estabelecimento de novas bases para o processo licitatorio. No mesmo ano, 

ext inguiram-se outros 37 orgaos e elaborou-se o Cadastro Nacional do pessoal Civil, 

sem, contudo, alterar as dinamicas administrativas. Por f im, observa-se que a 

reforma de Sarney teve como produtos: (1) a organizagao do sistema de 

gerenciamento das contas e pagamento de pessoal (Decreto no 93.214, de 3/9/86); 

(2) a definigao de procedimentos de auditoria de pessoal civil (Decreto no 93.215, de 

3/9/86); e (3) o acompanhamento e controle de gestao das estatais (Decreto no 

93.216, de 3/9/86) (LIMA JUNIOR, 1998). 

Tem-se inicio, em 1988, a fase de fortalecimento da democracia brasileira, 

com a promulgagao da Constituigao Federal, mais conhecida como Constituigao 

Cidada. O seu capitulo dedicado a Administragao Publica foi o resuitado das 
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diversas forgas contraditorias que compunham a Assembleia Nacional Constituinte, 

como reagao ao populismo e ao f isiologismo, sacramentando "os principios de uma 

administragao publica arcaica, burocratica ao extremo" (BRESSER PEREIRA, 1997, 

p. 15). A Constituigao de 1988, buscando romper com os valores que predominaram 

nos governos ditatoriais, ignorou as novas diretrizes da administragao publica 

trazidas pelo Decreto-Lei n° 200, completando a revolugao burocratica pre-1964 

(BRESSER PEREIRA, 1997, p. 15-16). Ass im, para Lima Junior (1998) a nova 

ordem constitucional promoveu o engessamento do aparelho estatal. 

No entendimento de Bresser Pereira (1997), o retrocesso burocratico 

verif icado se deu devido a crise do Estado que permeou a transigao democrat ica, 

fazendo com que o processo de descentral izagao implementado fosse tido como seu 

responsavel. Outro fator diz respeito a alianga politica celebrada com grupos 

patr imonial istas. Segundo Oliveira (2007, p. 22), a Assembleia Constituinte 

preocupou-se com "aspectos superficiais e ultrapassados da estrutura do Estado, 

a lem de interesses proprios, e desperdigaram um momento crucial da historia 

nacional para reorganizar o setor publico brasileiro". Como consequencia desse 

fracasso, houve, posteriormente, "alguns anos de estagnagao economica, polit ica e 

social, ate que reformas constitucionais fossem arregimentadas para, corrigir e 

redimensionar o Estado". 

Na sequencia historica, o governo Collor objetivava rnodernizar o Estado 

atraves do ajuste economico, da desestatizagao, da desregulamentagao e da 

abertura economica. E dessa epoca a aprovagao do Regime Juridico Unico dos 

servidores da Uniao (Lei n° 8.112/90) (LIMA JUNIOR, 1998). Em 1991 , foi 

encaminhado ao Congresso Nacional a Proposta de Emenda a Constituigao n° 59, 

que propunha a alteragao do regime de estabil idade dos servidores publicos, 

reservando-a para aqueles que exercessem as carreiras t ipicas do Estado. Contudo, 

apos um ano de tramitagao, foi retirada da apreciagao parlamentar. As reformas 

empreendidas na era Collor desestruturaram setores completos da administragao 

publ ica federal , nao deixando resultados perenes. (LIMA JUNIOR, 1998). 

Na analise da evolugao historica, com a eleigao de Fernando Henrique 

Cardoso (FHC) para a presidencia da Republica, o Brasil v iu ; em seu governo, a 

iniciativa de reforma administrativa mais coordenada de sua historia. Apesar da falta 

de apoio de determinados setores do proprio governo, a reestruturagao da 

administragao publica resultou em impactos nas praticas cot icianas e na vida dos 
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servidores publicos. Os rumos da reforma foram f ixados desde o inicio do governo, 

com a criagao do Ministerio da Administragao e da Reforma do Estado (MARE) e do 

Piano Diretor da Reforma do Estado. As mudangas pretendiclas basearam-se em 

diagnostico da realidade brasileira em que se consideravam estarem superadas as 

fases patrimonial ista e burocratica (LIMA JUNIOR, 1998). 

0 governo considerava que eram necessarios apenas alguns ajustes na 

administragao, que permit issem, por consequencia, a l iberagao das forgas 

produtivas de mercado, a exemplo do fim do monopol io publico em areas 

economicas (GAETANI, 2003). 

Para Bresser Pereira, ministro do MARE, a reforma deveria ter como objetivo 

a flexibil izagao da administragao publica (estruturas organizacionais e regimes de 

contratagao de pessoal), sendo, entao, requisito para a busca da eficiencia e outros 

metodos (GAETANI, 2003). 

Como resultado do trabalho do MARE, tem-se a aprovagao, em 1998, da 

Emenda Constitucional n° 19, tendo sido concebida por Bresser Pereira como "uma 

resposta ao processo de globalizagao e principalmente a crise do Estado". A reforma 

mais recente deu-se o nome de Reforma Gerencial, considerada como a "segunda 

reforma administrativa do capital ismo", visto que a primeira foi a Burocratica (1930) 

(BERQUO, 2004, p. 140). 

Do periodo imperial ate a redemocratizagao, o pais passou por momentos 

de central izagao e de descentral izagao polit ico-administrativa, seguindo um 

movimento pendular, onde, a cada fase, t inha-se a negagao do sistema anterior, 

conforme se observa na tabela abaixo: 

TABELA 1 
Cronologia do federalismo brasileiro 

Intervalo Periodo Historico Centralizacao/Descentralizacao 
1822-1889 Imperio Centralizagjio 
1889-1930 Republica Velha Descentralizagao 
1930-1945 Era Vargas Centralizagao 
1945-1964 Redemocratizagao Descentralizagao 
1964-1984 Regime Militar Centralizagao 

1984-Atualidade Redemocratizagao Descentralizagao 

Fonte: Regis, 2009, p. 1 (adaptado) 
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1.3 As mudangas implementadas pela Emenda Constitucional n° 19/98: opgao pela 
eficiencia e reflexos na pratica administrativa. 

Diante das dif iculdades do Estado brasileiro em fornecer servigos publicos 

de qual idade, com a celeridade esperada e com minimo custo para o erario publico 

possivel , a necessidade de se reformar sua estrutura administrativa tornou-se cada 

vez mais latente. Assim, a partir de 1995, com o governo Fernando Henrique 

Cardoso (FHC), o pais comegou a se mobilizar no sentido de reestruturar suas 

praticas administrativas e os valores que guiariam os agentes publicos a partir 

daquele momento. 

Para Guimaraes Filho (2004), o Estado deve ser reformado com foco em seu 

fortalecimento, especialmente na reconstrugao fiscal e administrativa, atraves da 

estabi l idade economica e da transformagao da maquina publica, buscando a gestao 

eficiente e democrat ica. Paralelamente, Bresser Pereira (apud GUIMARAES FILHO, 

2004) entende que a administragao publica deve ser f lexivel, fazendo com que o 

Poder Publico possa ser negociador e criador, alem de normalizador, reinventando-

se solidaria e participativamente. Ass im, a reforma deveria ter como objetivos, em 

curto prazo, facilitar o ajuste fiscal, e, em medio prazo, tornar mais eficiente e 

moderna a administragao publica, vol tando-a para o atendimento ao cidadao 

(BRESSER-PEREIRA, 1997). 

Nesse sentido, foi encaminhada ao Congresso Nacional a Mensagem 

Presidencial n° 886/95, posteriormente convert ida na Proposta de Emenda a 

Consti tuigao n° 173/95, propondo mudangas na estrutura do Estado e da 

administragao publica (TIMM; TONIOLO, 2007). 

A Reforma Administrativa pode ser entendida como alteragoes nos 

instrumentos de governo e de administragao publica, objetivando a eficiencia e a 

etica no trato da coisa publica. Nesse contexto, a alteragao constitucional 

implementada na era FHC possui tres pianos de referenda: o polit ico, o tecnico e o 

juridico (MOREIRA NETO, 1999). 

No piano polit ico, entende-se que a administragao transforma-se devido as 

mudangas do proprio Estado, que por sua vez, sente os reflexos da evolugao da 

sociedade. Diante da revolugao das comunicagoes, que favorecem a troca de 

experiencias entre os povos, o Estado baseado em ideolcgias esta fadado a 
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desaparecer, e em seu lugar toma corpo aquele fundamentado na descentral izagao 

e na f lexibi l idade. 

No piano tecnico tem-se a superagao da dicotomia de interesses limitada 

aos ambitos publico e privado, surgindo, em um processo de pluralizagao, um novo 

conceito de publico e da f igura do publico nao estatal, procedendo-se a 

desmonopol izagao do poder e sua transferencia parcial para a propria sociedade. Na 

administragao, tem-se reflexo no deslocamento da enfase dos processos para os 

resultados (MOREIRA NETO, 1999). 

Por f im, no piano juridico, a administragao evolui em duas linhas diversas. A 

primeira refere-se a evolugao da administragao imperativa para a consensual , 

destacando-se o uso de potencial idades do setor privado e da aceitagao das 

solugoes consensuais, resultando em eficiencia e legit imidade. A segunda linha 

refere-se a transigao da administragao desagregada a coordenada, com o 

aprovei tamento das potencial idades de ambos os setores. Dessa forma, ha uma 

complementagao reciproca entre a ordem juridica e a vontade popular (MOREIRA 

NETO, 1999). 

Moreira Neto (1999, p. 17) informa que a reforma da administragao deve 

tanto preceder as demais reformas como tambem deve ser considerada a mais 

importante, pois "passa a ser o mais decisivo instrumento para levar a cabo todos os 

demais aspectos da reforma do Estado". Considera que a administragao publica 

deve ter uma nova configuragao, passando dos modelos tutelares, burocraticos, 

processual izados, voltados a eficacia e enfatizadores da etica intencional para os 

modelos instrumentais, gerenciais, de resultados e que buscam a eficiencia. 

Nesse contexto, foi aprovada a Emenda Constitucional n° 19/98 que trouxe 

mudangas significativas no trato da coisa publica atraves da atividade administrativa 

do ente publico. Diz-se que o Estado passou de sua fase burocratica e adentrou, a 

partir da nova realidade constitucional, para sua fase gerencial. 

O modelo burocratico introduzido no Brasil no perfodo Getulista, tambem 

conhecido como modelo weber iano, e caracterizado por ser excessivamente 

formalista, autocentrada e ineficiente, orientado pelos principios da 

profissionalizagao, hierarquia funcional, impessoal idade, formal ismo e poder racional 

legal. Contudo, tal modelo mostrou-se inadequado para que o Estado possa 

alcangar a eficiencia, agil idade e f lexibil idade na gestao publ ica moderna 

(AZEVEDO; LOUREIRO, 2003). 
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Nesse interim, surgiu a gestao publica gerencial (ou New Public 

Management), diferenciando-se da burocratica pela existencia de objetivos claros, 

onde os gestores publicos podem agir autonomamente, a partir de um sistema 

caracter izado pela descentral izagao, desconcentragao, redugao dos niveis 

hierarquicos e adogao de formas f lexiveis de gestao, concentrada nos resultados 

(AZEVEDO; LOUREIRO, 2003). Outra caracterist ica fundamental e a participagao 

ativa dos administrados, com foco em seu interesse e mais intenso e direto controle 

(MOREIRA NETO, 1999). 

As alteragoes introduzidas pela Reforma Administrativa. de 1998 podem ser 

classif icadas em tres blocos centrais. O primeiro diz respeito a redugao de custos e a 

el iminagao do deficit publico, onde foram modif icadas as regras sobre a estabil idade 

do servidor, o controle de gastos com pessoal e os estipendios remuneratorios em 

geral. O segundo bloco refere-se as modif icagoes que introduzem a eficiencia 

administrat iva no rol de principios constitucionais explicitos, ocasionando a 

flexibil izagao de pessoal, a profissionalizagao na Administragao e a flexibil izagao da 

gestao publica. Ja o terceiro volta-se na transparencia e a participagao na 

administragao, estabelecendo regras de publicidade das remuneragoes, alem de 

ampliar a participagao e o controle popular (MOREIRA NETO, 1999). 

Dentre os tres blocos apresentados, tem-se como novidade a adogao do 

principio da eficiencia de maneira explicita, demonstrando que o Poder Publico nao 

deve, na execugao de seus projetos e programas, apenas buscar a eficacia, o 

resultado f inal, mas a qual idade e economia desse resultado, com vistas a 

proporcionar um servigo publico de qual idade ao cidadao que tem seus rendimentos 

tao onerados pelos altos tributos cobrados pelo Tesouro. 

1.4 Principio da Eficiencia 

A partir da reforma administrativa implementada pela Emenda Constitucional 

n° 19/98, a Administragao Publica brasileira deve buscar, na atuagao de seus 

agentes e na gerencia dos recursos publicos, atingir o maximo de eficiencia 

possivel . Contudo, necessario se faz a analise conceitual desse novo principio 

consti tucional. 
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Paralelamente, deve-se verificar a eficiencia administrativa sob tres pontos 

de vista distintos, o subjetivo, o objetivo e o finalistico, para, ao final, tragar 

parametros distintivos entre os conceitos de eficacia e eficiencia no setor publico. 

1.4.1 Conceito 

Parte da doutr ina avalia a eficiencia e poe duvidas ao seu carater de 

principio fora dos parametros do posit ivismo constitucional. Interpretam, a lguns ; que 

a eficiencia e meramente resultado da propria atividade publica e que jamais poderia 

ser erigido a condigao de norma fundamental do Estado, visto sempre estar presente 

na v ida administrativa atraves da analise extensiva dos demais principios. Para 

confirmar s u a t e s e , aponta Mello (2005, p. 109): 

De toda sorte, o fato e que tal principio nao pode ser concebido (entre nos 
nunca e demais fazer ressalvas obvias) senao na intimidade do principio da 
legalidade, pois jamais uma suposta busca de eficienca justificaria 
postergagao daquele que e o dever administrativo por excelencia 

Alinhado ao pensamento de Mello, Lopes (1998, p. 108) af irma que: 

Trata-se de principio retorico imaginado e ousado legislativamente pelo 
constituinte reformador, sem qualquer criterio e sem nenhuma relevancia 
juridica no apendice ao elenco dos principios constitucionais ja consagrados 
sobre Administragao Publica 

Em sentido contrario, posiciona-se Oliveira (2007, p. 36) ao afirmar que as 

opinioes acerca da eficiencia apresentada pelos doutr inadores citados sao "uma 

visao diminuta da teoria dos principios", restringindo o campo pol issemico conceitual 

do termo, considerando apenas um unico ponto de referenda. 

Dessa forma, para entender o Principio da Eficiencia, deve-se, 

pr imeiramente, buscar entender o que seria principio dentro do ordenamento juridico 



35 

de um Estado. Para Miguel Reale (1994), principios sao verdades ou juizos 

fundamentals que alicergam um conjunto de juizos ordenados em uma dada 

realidade socio-jurfdica. Podem ser tambem aqueles reconhecidos como 

pressupostos de validez para um sistema particular de conhecimento. Assim, 

entende como sendo as afirmagoes iniciais de determinada ciencia que garantem a 

val idade do conjunto de conhecimentos produzidos pela mesma. 

Na visao de Alexy (1993, p. 14): 

Os principios sao normas juridicas que ordenam que se realize algo na 
maior medida possivel, em relagao com as possibilidades juridicas e faticas. 
Os principios sao, por conseguinte, mandados de otimizagao que se 
caracterizam por que podem ser cumpridos em diversos graus e porque a 
medida ordenada de seu cumprimento nao depende so de possibilidades 
faticas, mas tambem das possibilidades juridicas. 0 campo das 
possibilidades juridicas esta determinado por meio de principios e regras 
que jogam em sentido contrario. 

Nesse contexto, a maioria dos doutr inadores concebe a eficiencia como uma 

expressao de multiplas facetas, que, ao ser elevado a categoria de principio, passou 

a incorporar caracterfsticas bem peculiares a sua nova roupagem. Busca-se 

desmisti f icar seu conceito arraigado a uma percepgao estatica de Estado e a f igura 

de um agente publico burocratico, fundamentando-o no novo sentido do termo dado 

pela principiologia constitucional. 

A eficiencia como principio constitucional tem sua or igem ligada ao 

surgimento das teorias das ciencias administrativas idealizadas por Taylor, Fayol e 

Weber, que definiram inicialmente o seu conteudo. Fayol foi o primeiro a definir as 

caracterfst icas do bom administrador, bem como os principios da administragao 

geral, ao passo em que Taylor preocupou-se no estudo dos meios de produgao mais 

al inhados com o objetivo da organizagao. Por f im, Weber destacou-se em 

caracterizar as organizagdes sociais, com enfase em sua juridicidade e eficiencia 

(VETTORATO, 2003). 

Alexandre de Moraes (2001, p. 32) conceitua o principio da eficiencia como 

aquele que impoe a administragao publica, seja ela direta ou indireta, e a seus 

agentes, a busca do bem comum, exercendo suas competencias cle maneira 

" imparcial, neutra, transparente, p a r t i c i p a t e , eficaz, sem burocracia e sempre em 
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busca da qualidade", atraves da "adogao de criterios legais e morais necessarios 

para a melhor utilizagao possivel dos recursos publicos, de maneira a evitarem-se 

desperdic ios e garantir-se maior rentabil idade social". 

Hely Lopes Meireles (1996) considera que o principio da eficiencia reside no 

dever que o agente publico tem de realizar suas atribuigoes com presteza, perfeigao 

e rendimento funcional, considerando-o como o mais moderno principio da fungao 

administrat iva, que exige do servigo publico resultados positives e a satisfagao das 

demandas da comunidade. 

Costodio Filho (1999, p. 214) identifica que o referido principio deve 

identif icar-se com tres ideias: prestabil idade, presteza e economicidade, abordando-

as nas relagoes externas, entre administragao e cidadao, e nas relagoes internas, 

entre os agentes que tem, entre s im, um regime hierarquico. Ass im, de forma mais 

ampla, traz o sentido de eficiencia: 

Do exposto ate aqui, indentifica-se no principio constitucional da eficiencia 
tres ideias: prestabilidade, presteza e economicidade. Prestabilidade, pois o 
atendimento prestado pela Administragao Publica deve ser util ao cidadao. 
Presteza porque os agentes publicos devem atender o cidadao com 
rapidez. Economicidade porquanto a satisfagao do cidadao deve ser 
alcangada do modo menos oneroso possivel ao Erario oublico. Tais 
caracteristicas dizem respeito quer aos procedimentos (presteza, 
economicidade), quer aos resultados (prestabilidade), centrados na relagao 
Administragao Publica/cidadao. 

Ocorre que ha tambem outra especie de situagao a ser considerada quanto 
a Administragao e que nao engloba diretamente os cidadaos. Trata-se das 
relagoes funcionais internas mantidas entre os agentes administrativos, sob 
o regime hierarquico. Nesses casos, e fundamental que os agentes que 
exergam posigoes de chefia estabelegam programas de qualidade de 
gestao, definigao de metas e resultados, enfim, criterios objetivos para 
cobrar de seus subordinados eficiencia nas relagoes funcionais internas 
dependera a eficiencia no relacionamento Administragao Publica/cidadao. 

Observando esses dois aspectos (interno e externo) da eficiencia na 
Administragao Publica, entao, poder-se-ia enunciar o conteudo juridico do 
principio da eficiencia nos seguintes termos: a Administragao Publica deve 
atender o cidadao na exata medida da necessidade deste com agilidade, 
mediante adequada organizagao interna e otimo aproveitamento dos 
recursos disponiveis. 

Observa-se que o principio da eficiencia possui signif icados diversos, 

dependendo da area da administragao na qual e focaliz:ada. Podem-se ter 

interpretagdes tanto do ponto de vista do orgamento e da despesa publica, como, e 
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sem menor importancia, da atuagao dos agentes publicos no exercicio de suas 

fungoes. T imm e Toniolo (2007) f i l iam-se a ideia de que a gestao eficiente seria a 

que melhor administra os recursos, t razendo maior beneficio ou uti l idade para a 

sociedade. 

Menezes (2005, p. 58) entende que o referido principio nao tem um foco 

somente na area economica, mas "contaminada por aspectos polit icos, uma 

eficiencia que nao prescinde da influencia etica e valorativa dos demais principios 

constitucionais", e completa af irmando que "uma administragao publica eficiente e 

aquela que otimiza os resultados de sua atuagao em respeito a todos os principios 

consti tucionais estabelecidos, enfocando a participagao e satisfagao dos usuarios", 

tendo seu controle efetivo a partir da participagao popular. Nessuno (1999) alerta 

para o significado da eficiencia em um contexto democrat ico, informando que nao 

deve ser entendido apenas como o conceito tradicional de eficiencia, em que o 

melhor uso dos recursos deve visar ao lucro. 

Na opiniao dos juristas, o Principio Constitucional da Eficiencia 

Administrat iva cabe exclusivamente a Administragao Publica e aos p a r t i c u l a r s que 

prestam servigos publicos ou manipulam recursos publicos vinculados de subvengao 

ou fomento, devendo ter como guia a equagao custo-beneficio mais favoravel ao 

interesse da coletividade. 

Apos ter-se estabelecido o verdadeiro significado e alcance da eficiencia no 

cotidiano administrativo, cabe, ainda, estabelecer a diferenciagao entre o mesmo e 

os principios da moral idade e da razoabil idade, os quais nao raramente sao 

confundidos. Apesar de todos estarem sendo englobados no principio do "bom 

administrador", como traz Celso Antonio Bandeira de Mello e Diogo de Figueiredo 

Moreira Neto, cada preceito juridico possui um objeto imediato distinto e de facil 

separagao. A moral idade, apesar de tambem ter foco no bem comum, esta vinculada 

diretamente a boa-fe e lealdade administrativa, na medida em que a razoabil idade 

busca a congruencia dos atos da administragao e dos seus fins, buscando-se 

prudencia, sensatez e obediencia a lei. Complementarmente, tem-se a eficiencia 

preocupada com os meios, os insumos e os resultados da atuagao dos agentes 

publ icos e da estrutura administrativa em si (VETTORATO, 2003). 
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1.4.2 Aspectos Subjetivo e Objetivo e Finalistico: servidor publ ico, estrutura 

administrat iva, procedimentos e resultados. 

O Principio da Eficiencia pode ser abordado a partir de dois aspectos 

distintos e complementares. O primeiro, conhecido como subjetivo, refere-se a 

atuagao do servidor no cotidiano da administragao, anal isando-se seus 

procedimentos e os resultados de sua agao. O segundo, o objetivo, diz respeito a 

Administragao Publica em si e como se encontra estruturada para os propositos do 

bem comum, onde sua a organizagao, estrutura e disciplina devem estar voltadas 

para a consecugao do melhor resultado na prestagao do servigo aos cidadaos. 

No aspecto subjetivo, espera-se que o servidor publico atue, no exercicio de 

suas atribuigdes, com o melhor desempenho possivel, sempre objet ivando alcangar 

o melhor resultado (Dl PIETRO, 2004). Para que o agente publico aja em obediencia 

ao principio da eficiencia, necessario se faz que possua comportamento 

diferenciado, adotando novos valores e objetivos, com maior autonomia e 

compet igao administrativa. 0 mesmo devera ter esmero na prestagao do servigo, 

buscando maximizar seu desempenho conforme suas habil idades e na medida dos 

recursos disponibi l izados pela administragao (REZENDE, 2005). 

Eis a visao de Marcelo Caetano (1989 apud REZENDE, 2005, p. 11): 

Mesmo quanto aos deveres gerais ou comuns dos funcionarios civis, ainda 
quando enumerados, limita-se essa enumeragao a mero enunciado sem a 
determinagao precisa de todos os comportamentos nele abrangidos. A 
indicagao de um dever - veja-se o dever de probidade - nao basta para 
esgotar todo o seu conteudo, que pode ser rico e cuja interpretagao e 
variavel consoante a posigao do agente, a indole do servigo que presta e as 
circunstancias em que atua. 

No cotidiano da Administragao, nao ha como se separar os dois aspectos, 

visto ambos estarem intr insecamente l igados na qual idade do servigo publico que 

esta sendo prestado, de modo que devem estar imbuidos do espirito da eficiencia na 

execugao de suas atividades. 

Sob o enfoque finalistico, o principio da eficiencia passa a ser avaliado a 

partir dos meios empregados pela administragao na execugao dos servigos publicos 
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e dos resultados atingidos nesse interim. Ass im, constata-se que o poder publico 

deve buscar satisfazer as demandas da sociedade de maneira a ser celere, 

gastando o minimo de recursos possivel, estabelecendo o binomio resultado e 

menor custo (COSTODIO FILHO, 1999). 

Na visao de Mukai (1999) a eficiencia e atingida quando consegue-se unir o 

melhor uso dos recursos disponibi l izados a melhor qual idade dos servigos, sendo 

estes prestados no menor tempo e com a maior economia possivel, at ingindo-se 

resultados individuals e coletivos. 



CAPITULO 2 ESTABILIDADE DO SERVIDOR PUBLICO A SERVIQO DA 
EFICIENCIA ADMINISTRATIVA 

Baseado no fato de que os executores das fungoes administrat ivas e das 

poli t icas publicas, e, consequentemente, dos servigos publicos, sao pessoas f isicas, 

necessario se faz estudar seu conceito legal e doutrinario, com especial interesse no 

instituto da estabil idade, que, inevitavelmente, influencia na eficiencia cobrada pela 

sociedade a Administragao Publica. Infere-se, a partir da conceituagao, passando 

pela evolugao historica da estabil idade, a importancia deste instituto para a eficiencia 

administrat iva, e verif ica-se que medidas preventivas sao fundamentals para o poder 

publico nao se tornar refem de uma estabil idade absoluta de fato. 

2.1 Nuances conceituais do servidor publico e da estabil idade 

Para se estabelecer o alcance real do instituto da estabil idade no 

ordenamento juridico patrio e importante fixar, de forma clara e objetiva, suas 

nuances conceituais, criando um quadro expositivo de suas principals definigoes 

doutr inarias e legais. Nesse contexto, chega-se ao perfil do servidor publico 

moderno que se enquadra nas demandas sociais abordados pela nova ordem 

consti tucional. 

2.1.1 Servidor Publico 

Medauar (1998) afirma que a conceituagao juridica das pessoas f is icas que 

agem em nome do Estado apresenta facetas nebulosas e encontra-se em constante 

mutagao. Dessa forma, a doutrina, antes de caracterizar o servidor publico, aborda o 

conceito de agente publico, genero do qual o servidor e especie. Cretella Junior 

(1999) considera agente publico como todo aquele que participa, temporar ia, 

acidentaria ou permanentemente, da atividade do Estado atraves de atos jur idicos 

ou atos de ordem tecnica e material. Bandeira de Mello (1995) complementa 
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informando que a referida expressao e a mais geral e irrestrita que se pode aplicar 

aos diferentes agentes que agem pelo Estado, sob t i tulos jur idicos diversos. 

Considera agentes publicos todos que se relacionam com o poder publico como 

sujeitos de sua agao, exercendo fungoes estatais e possuindo dois elementos 

indispensaveis: natureza estatal da missao e respectiva investidura. 

Aduz que, antes da Constituigao Federal de 1988, a expressao mais 

util izada era a de "funcionario publico" e designava os servidores estatutarios. ao 

passo que a expressao "servidor publico" denominava os que prestavam servigos 

publicos, sem vinculo estatutario (FARIA, 1998). Com a mudanga constitucional, 

observou-se que determinadas expressoes perderam seu sentido enquanto outras 

passaram a ser util izadas com sentido d iverse Dessa forma, a Magna Carta 

suprimiu o termo "funcionario publico", util izando somente "servidor publico" em 

todos os pontos que tratam sobre a materia, possuindo amplo sentido, semelhante 

ao dado aos "agentes publicos". Desde entao, os servidores publicos, em sentido 

estrito, sao todas as pessoas f isicas que exercem cargos nos entes estatais de 

todos os poderes constituidos do Estado (MEDAUAR, 1998). 

No entendimento de Di Pietro (2004), servidores publicos sao "as pessoas 

f is icas que prestam servigos ao Estado e as entidades da administragao indireta, 

com vinculo empregat ic io e mediante remuneragao paga pelos cofres publicos". A 

compreensao de Bandeira de Mello (1995, p. 14) acerca da expressao 'servidor 

publico" e a de que: 

Sao todos aqueles que mantem vinculo de trabalho profissional com as 
entidades governamentais, integrados em cargos ou empregos da Uniao, 
Estados, Distrito Federal, Municipios, respectivas autarquias e fundagoes de 
direito publico. Em suma, sao os que entretem com o Estado e com as 
pessoas de direito publico da administragao indireta relagao de trabalho de 
natureza profissional e carater nao eventual sob o vinculo de dependencia. 

Cretella Junior (1999, p. 455) completa af irmando que: "todc aquele 

vinculado a Administragao direta ou autarquica, desempenhando servigo nao 

eventual , de natureza profissional". Para se poder chegar ao destinatario da 

estabi l idade, a doutr ina classifica os servidores publicos em diversas especies. 
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Dentre as principals classificagoes, tem-se as dadas por Bandeira de Mello e por Di 

Pietro. 

Bandeira de Mello (1995) divide os servidores em duas especies: servidores 

t i tulares de cargos publicos no Estado e os servidores empregados das pessoas 

jur idicas de direito publico interno. Os primeiros estao sob o regime juridico 

estatutario, ao passo que os demais sao do regime celetista. Di Pietro (2004) 

entende que o genero dos servidores publicos e dividido em tres especies: 

servidores estatutarios e ocupantes de cargos publicos, empregados publicos 

contratados sob o regime da Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT) e os 

servidores temporar ios, contratados pelo excepcional interesse publico. 

A legislagao patria tambem traz a definigao de servidor publico, como se 

verif ica no art. 2° da Lei 8.112/90, apl icado aos servidores civis da Uniao. A letra da 

lei informa que "servidor e a pessoa legalmente investida em cargo publico". Uma 

vez estabelecidos os parametros para a conceituagao do servidor publico, deve-se 

observar que, por forga do art. 41 da Constituigao Federal de 1988, serao 

benef ic iados pela estabil idade os servidores estatutarios e os empregados publicos 

que se enquadram no art. 19 do Ato das Disposigoes Constitucionais Transitorias da 

referida carta politica. Assim estabelece o caput referido artigo: "Os servidores 

publ icos civis [...] em exercicio na data da promulgagao da Constituigao, ha pelo 

menos cinco anos continuados". 

2.1.2 Perfil do novo servidor publico 

No processo evolutivo do Estado, testemunharam-se sensiveis 

t ransformagoes em seu papel desenvolvimentista, de provedor de bens e servigos, 

adotando-se um perfil de Estado regulador e condutor da polit ica social. Nesse 

contexto de mudangas, as relagoes com a sociedade tambem foram redefinidas, 

fazendo com que os recursos humanos a disposigao da coletividade fossem 

reconhecidos como ponto estrategico do interesse publico. 

Buscando atender as demandas de uma nova sociedade, o poder publico 

comegou preocupar-se com as percepgoes do novo ambiente no qual habita, 

dedicando especial atengao aos resultados de sua atuagao, or ientado, assim, para a 
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mensuragao do desempenho e da avaliagao institucional. Como a sociedade mostra-

se mais atuante no que diz respeito a fiscalizagao da coisa publica, o Estado, 

inevitavelmente, passa a atuar em um novo modelo de gestao, sendo extremamente 

necessario, para se atingir o sucesso esperado, a implantagao de um novo perfil 

profissional dos agentes publicos. 

Em face do principio da eficiencia, o profissional baseado no modelo 

tradicional (burocratico e weberiano) nao atende mais as necessidades dos 

cidadaos, visto a evolugao historica da fungao publica requerer novas formas de 

governanga (DROR apud FARIAS, 2002). Na perspectiva historica apresentada por 

Farias (2002, p. 257-258), consegue-se identificar os tipos de funcionarios que se 

desenvolveram ate o surgimento do servidor preocupado com a eficiencia de suas 

agoes. Segundo o autor: 

0 primeiro tipo ele chama de Alfa, que e o existente nos primordios da 
administragao, baseado nos privileges do nascimento e nas proximidades 
do poder, no periodo em que o poder administrativo e o poder politico 
estavam fundidos. 
O segundo e o tipo Beta, que ocorre num momento historico em que a 
capacidade financeira era um requisito para ocupar fungoes na 
administragao. 
O terceiro, que e o mais recente, e o tipo Gama, que ja requer capacidades 
de gestao. E o quarto, que e chamado por ele de tipo Delta, e o funcionario 
administrativo do futuro, com capacidades de administrar problemas e 
solugoes, com qualidades reformadoras. (grifo nosso). 

Para que a Administragao Publica possua, em seus quadros, servidores do 

quarto t ipo, devera zelar, segundo Farias (2002, p. 260), pelo preenchimento de 

nove requisitos basicos, sem os quais, os esforgos empreendidos restarao 

infrutiferos: (1) a importancia do trabalho em equipe e do relacionamento 

interpessoal; (2) a visao sistemica e estrategica decorrente da necessidade da 

percepgao do contexto em que este profissional vai atuar e, pr incipalmente, da 

realidade em que atua o Estado e em que esta inserida a sociedade; (3) a 

capacidade empreendedora, capacidade de adaptagao, criatividade, capacidade de 

comunicagao, iniciativa, d inamismo; (4) a capacidade de negociagao frente a 

complexidade do ambiente politico; (5) a orientagao para resultados. Nao se deve 

entender resultado a qualquer custo, mas, principalmente, seguindo o conceito de 

eficacia das relagoes custo x beneficio, que subsidiam os processos decisorios; (6) a 
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pol ivalencia e a mobil idade que seriam o equivalente ao conceito de 

empregabi l idade no setor privado; e tambem a capacidade de trabalhar em rede, o 

que, na verdade, significa capacidade de construir pontos de contato, tanto 

horizontais, quanta verticais, dentro da propria organizagao; (7) recrutamento e 

nomeagao, diminuindo ou el iminando o tempo de servigo como criterio de selegao 

para acesso a alta administragao; (8) valorizagao da gestao profissionalizada e do 

aperfeigoamento dos membros da alta administragao; e (9) preocupagao crescente 

com o aumento de diversidade na administragao publica. 

Farias (2002) aponta alguns riscos que surgem nas grandes organizagoes, 

inclusive no setor publico, e que deverao ser constantemente vigiados pelos proprios 

servidores e pela sociedade, na d imensao do controle social. Tais riscos referem-se 

ao corporat ivismo, a arrogancia tecnica e a dif iculdade que o servidor tem de 

assumir o papel de prestador de servigos. 

2.1.3 Instituto da Estabil idade 

Impdem-se como importante tecer consideragoes acerca dos conceitos 

doutrinario-legais do instituto da estabil idade, para, depois, entender o impacto da 

Reforma Administrat iva de 1998 na vida dos servidores publicos. Nas ligoes de Dias 

(2008), com o passar dos anos, o conceito de estabil idade sofreu inumeras e 

consideraveis transformagoes ao incluir os requisitos que a lei determinava como 

fundamentals para sua aquisigao. Como muitos doutr inadores tratam do referido 

instituto, verif ica-se que seu conceito encontra-se diversif icado. 

A estabil idade do servidor publico consiste em direito subjetivo no qual se 

garante ao agente publico o gozo das atribuigoes de seu cargo sem a temerosa 

situagao de ser exonerado com a mudanga do lider polit ico. Dessa forma, verif ica-se 

que somente podera aproveitar-se de tal prerrogativa aqueles investidos em cargo 

de provimento efetivo, apesar de que a estabil idade guarda relagao corn o servigo 

publico e nao com o cargo. 

Nesse entendimento, tem-se Faria (1998, p. 285) ao informar que a 

estabi l idade e "no servigo publico, e nao no cargo, e a garantia de que goza o 

servidor, nomeado para cargo efetivo mediante concurso publico, de nao ser 
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exonerado depois de passar o per iodo probatorio, devidamente avaliado". Na 

mesma linha, Pessoa (2000, p. 347) complementa: "A estabil idade apresenta-se no 

piano jur idico como uma situagao pessoal adquir ida pelo servidor nomeado para 

cargo efetivo, apos o transcurso do estagio probatorio [...]". 

Alexandrino e Paulo (2006, p. 221) consideram que o f im principal da 

estabi l idade "e assegurar aos ocupantes de cargos publicos de provimento efetivo 

uma expectat iva de permanencia no servigo publico, desde que adequadamente 

cumpridas suas atribuigoes". O referido instituto mostra sua importancia, na visao 

dos autores, pois os servidores nomeados a partir de criterios polit icos para cargos 

de livre nomeagao e exoneragao soa "extremamente vulneraveis a toda sorte de 

pressoes", alem da necessidade de profissionalizar os quadros funcionais do servigo 

publico evitando-se o apadr inhamento ocorrido constantemente na administragao. 

Tratando de maneira mais completa, abordando, inclusive, suas formas de perda, 

Lopes (1998, p. 355), traz sua conceituagao: 

Estabilidade e a garantia de permanencia no servigo publico assegurada, 
apos tres anos (no sistema anterior, o era apenas de dois anos) de 
exercicio, ao servidor nomeado por concurso, que somente pode perder o 
cargo em virtude de sentenga judicial transitada em julgado, mediante 
processo administrativo em que Ihe seja assegurada ampla defesa e, apos 
a reforma administrativa de 1998, mediante procedimento de avaliagao 
periodica de desempenho, na forma de lei complementar que vier disciplinar 
a materia, assegurada tambem a ampla defesa, segundo o nosso regime 
juridico estabelecido pela EC 19/98. 

Gasparini (1995), apenas considera a forma de provimento ao afirmar que: 

"[...] pode ser definida como a garantia constitucional de permanencia no servigo 

publico, do servidor publico civil nomeado, em razao de concurso publico, para 

titularizar cargo de provimento efetivo [...]". Rocha (1999), ao passo que conf irmava 

a propriedade jur idica do elo que ata a pessoa natural ao servidor titular do cargo 

efetivo, deixou claro que a estabil idade nao cimenta de maneira definit iva o vinculo, 

protegendo-o na medida em que a ordem juridica Ihe permite, sem hesitar em 

rompe-lo quando autorizado e ordenado pela lei. 
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2.2 Historico da estabil idade no ordenamento juridico patrio 

O instituto da estabil idade teve sua genese nos Estados Unidos com o 

objetivo de impedir as praticas predatorias da administragao publica verif icadas a 

cada alternancia de poder entre grupos polit icos distintos (COUTINHO, 1999). 

Nessa mudanga de l ideres, observava-se que, cada governante, ao assumir o posto 

para o qual fora democrat icamente eleito, demitia todos os servidores considerados 

contrarios ou desnecessario ao seu projeto de governo, dando lugar aqueles de sua 

confianga. Inevitavelmente, a troca subita de agentes publicos ocasionava a 

interrupgao dos servigos essenciais, provocando inumeros prejuizos a coletividade. 

Dessa forma, buscando dar maior seguranga aos servidores, idealizou-se o 

instituto da estabil idade, ao mesmo tempo em que protegia o interesse coletivo na 

prestagao se servigos publicos de qual idade e ininterruptos (GUIMARAES FILHO, 

2004). 

No Brasil, o servidor comegou a se tornar estavel a partir da publicagao da 

Lei n° 2924, em 1915. Com vistas a impulsionar a modernizagao industrial do pais e 

estruturar a administragao publica, garantiu-se ao funcionario publico com mais de 

dez anos de exercicio ser demitido somente mediante processo administrativo 

(MACHADO; UMBELINO, 1995). 

A partir de 1934, o tema passou a ter respaldo consti tucional, com a garantia 

para aqueles que possuissem mais de dez anos de exercicio, mesmo sem ingresso 

mediante concurso, e para aqueles concursados com mais de dois anos de 

exercicio. Tal preceito manteve-se nas Constituigoes de 1937, 1946 e 1967. Com o 

Decreto-lei n° 200 de 1967 houve uma maior flexibilizagao nos procedimentos de 

contratagao e demissao dos servidores publicos, com a adogao do regime celetista, 

contudo sem desconsiderar o regime estatutario dos agentes ja estaveis 

(MACHADO; UMBELINO, 1995). 

Com a Constituigao de 1988, a estabil idade f icou garantida tanto para os 

servidores que ingressaram mediante concurso como para os que nao passaram por 

tal processo seletivo. Para os primeiros, bastava o exercicio por dois anos, enquanto 

exigiu-se o exercicio de cinco anos para os demais, na data da promulgagao da 

Constituigao. A aprovagao das referidas garantias deu-se em um momento de 

abertura polit ica em que o Estado passava por seria crise f iscal, associado ao 



47 

aumento do corporativismo dos servidores, como resposta. ao movimento de 

extingao da estabil idade ensaiado na Constituinte (MACHADO; UMBELINO, 1995). 

Na visao de Guimaraes Filho (2004, p. 15): 

[...] a Administragao Publica possui dois tipos de servidores estaveis: os 
nomeados por concurso publico e cumpriram o periodo de estagio 
probatorio, e os que adquiriram a estabilidade mediante excepcional mera 
liberalidade politica no bojo da promulgagao da nova Constituigao. 

Em 1994, no processo de revisao constitucional, foram poucas as propostas 

de or igem popular ou parlamentar sobre a estabil idade. Do total de sugestoes 

apresentadas pelo povo, apenas 2% versavam sobre a materia, ao lado dos 2,5% 

das proposigoes parlamentares. Por acordo entre governo e part idos polit icos, nao 

foi emit ido parecer do relator sobre a materia e a estabil idade permaneceu inalterada 

ate 1998, com a aprovagao da Emenda Constitucional n° 19 (MACHADO; 

UMBELINO, 1995). 

No governo FHC, em um momento de profunda globalizagao e movimento 

de reforma do Estado, o instituto que garantia a estabil idade aos servidores publicos 

foi f lexibi l izado, diante da revisao dos mecanismos de avaliagao de desempenho dos 

mesmos e da possibil idade de exoneragao daqueles considerados rei teradamente 

ineficientes (MACHADO; UMBELINO, 1995). Percebe-se que a Administragao 

Publica brasileira esta al inhada com as tendencias globalizantes, preocupando-se 

com o servidor, e, paralelamente, com a qual idade dos servigos publicos que presta 

a coletividade. 

2.3 Fundamento juridico e requisitos da estabil idade 

A doutr ina faz relativa confusao entre o que sejam fundamento e requisito da 

estabi l idade, tendo-os, em dados momentos, como sinonimos. No entanto, para se 

ter a real extensao e importancia desse conceito, necessario se faz a analise do 

sentido dos termos "fundamento" e "requisito". 
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Para o entendimento dos institutos juridicos, a determinagao de seu 

fundamento representa importante etapa do estudo. O dicionarista Ferreira (2004) 

define fundamento como sendo as razoes ou argumentos em que se funda uma 

tese, concepgao, ponto de vista, estabelecendo o seu motivo de existencia. Nessa 

linha de pensamento, Rocha (1999) af irma que a estabil idade tem por fundamento, 

inicialmente, garantir a qual idade do servigo publico disponibi l izado a populagao, de 

maneira impessoal e permanente, conjugando o profissionalismo com a 

impessoal idade. 

Bandeira de Mello (1995, p. 14) entende que a protegao dada ao servidor 

funda-se, primordialmente, no interesse publico, visto que garante-se a 

impessoal idade e lisura do agente publico na condugao administrat iva da coisa 

publ ica. Especif icamente sobre o fundamento da estabil idade, completa acentuando 

a importancia, para o servigo, da independencia tecnica dada ao servidor ao afirmar: 

Com o intuito de que a Administragao Publica nao se desvincule de suas 
finalidades e nao se transforme em um organismo a servigo dos ocupantes 
temporaries dos cargos de diregao da coisa publica, e imprescindivel que o 
corpo administrativo do Estado, ou seja, os servidores, disponham de um 
regime propiciador de uma razoavel independencia para poder agir 
tecnicamente, direcionado para os objetivos publicos e, por conseguinte, 
impessoais. 

Pessoa (2000) entende que a estabil idade e um direito e uma garantia do 

servidor concursado, tendo como fundamento a garantia do profissionalismo, 

t ransparencia e independencia do servigo publico, visto que propicia o desempenho 

correto das fungoes publicas sem favorecer a ninguem e combate as praticas de 

nepot ismo ou ingerencia polit ica. 

Por sua vez, Guimaraes Filho (2004), com foco no vinculo juridico f i rmado 

entre servidor e Administragao Publica, aponta que: 

[...] a estabilidade e uma qualidade juridica do vinculo administrativo 
estabelecido entre o ente estatal e o servidor nomeado para o cargo de 
provimento efetivo. Essa qualidade identifica uma condigao daquele vinculo, 
segundo o qual o seu desfazimento so se pode verificar nos estreitos 
moldes definidos, tanto no Texto Constitucional como em leis especificas. 
Fica, assim, afastada qualquer possibilidade de discricionariedade por parte 
do administrador que tem competencia de comando (nao pode exonerar ad 
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nutum, nem demitir servidor estavel sem os requisitos fundamentais do 
devido processo legal) 

Observa-se, entao, que o fundamento da estabil idade encontra sua 

justif icativa no interesse publico, na medida em que exige da administragao a 

prestagao eficaz dos servigos, com a imparcial idade e a qual idade devidas. Para 

tanto, o quadro funcional deve ser composto por colaboradores eficientes e que nao 

possuam parametros de atuagao diversos dos legais (DIAS, 2008). 

Uma vez estabelecido o sentido que se deve dar a expressao "fundamento", 

cabe demonstrar a distingao existente entre este e os "requisitos" da estabil idade. 

No entender de Ferreira (2004) "requisito" consiste em exigencia legal, para certos 

f ins, sendo, entao, condigao necessaria a ser observada para se atingir 

determinados objetivos. Constata-se que a doutr ina erra ao ter expressdes distintas 

como sinonimas, pois, apesar de versarem sobre o mesmo terna, possuem objetos 

diversos. 

Para que o servidor possa adquirir a estabil idade, deve atender as 

exigencias da lei, inclusive com as modif icagoes introduzidas pela EC n° 19/98, a 

saber: (1) ter se submetido a concurso publico e ter sido aprovado no mesmo, (2) ter 

sido nomeado para cargo de provimento efetivo e contar, no min imo, tres anos de 

efetivo exercicio e (3) ser aprovado em avaliagao especial de desempenho, para fins 

de estagio probatorio (DIAS, 2008). 

Dentre os requisitos apresentados, tem-se, inicialmente, a aprovagao em 

concurso publico. O art. 37 da Carta Magna, em seu inciso II, estabelece a 

obrigator iedade do processo seletivo de provas, ou provas e t i tulos, para o 

recrutamento de pessoal na Administragao Publica, in verbis: 

Art. 37. [...] omissis 
II - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacao 
previa em concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo 
com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista 
em lei, ressalvadas as nomeagoes para cargo em comissao declarado em 
lei de livre nomeagao e exoneragao; (grifo nosso) 
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Silva (1999, p. 194) apresenta a expressao "concurso" como derivagao do 

latim "concursos", possuindo sentido analogo a concorrencia, visto significar o ato ou 

fato de concorrer. Sob o aspecto do Direito Administrativo, o autor apresenta: 

[...] embora nao se prive o vocabulo de seu sentido originario, de afluencia 
de disputantes a conquista de determinado premio ou promessa, possui a 
fungao de designar o processo de selecao, posto em pratica pela autoridade 
publica, a fim de escolher candidatos a um trabalho ou ao exercicio de um 
cargo. 

Souza (2000) expoe o concurso publico a partir de dois sentidos, o objetivo e 

o subjetivo. No sentido objetivo, o concurso e analisado do ponto de vista do poder 

publico que realiza o certame, ou seja, e tfpico das entidades estatais. Ja o sentido 

subjetivo e direcionado ao publico em geral, sendo todos os que preenchem os 

requisitos inerentes aos cargos, empregos ou fungoes publicas. Finaliza 

concei tuando o concurso como sendo o instrumento em que a edil idade publica 

seleciona, de forma objetiva, dentre cidadaos inscritos, o candidato que se destacar 

no processo de avaliagao. 

Meirelles (2000) entende que concurso e o caminho pelo qual a 

Administragao Publica obtem a moral idade e a eficiencia na selegao tecnica de seus 

colaboradores, bem como o aperfeigoamento do servigo publico, atraves do principio 

da isonomia, que propicia oportunidades iguais de acesso aos candidatos. Na visao 

de Dias (2008), o concurso e a materializagao do principio democrat ico da 

acessibi l idade aos cargos publicos. 

Uma vez aprovado no certame, passa-se para a proxima fase, que e a da 

nomeagao para um cargo de provimento efetivo. Isso significa que a estabil idade 

apenas beneficia aqueles que ocupam um cargo efetivo, nao se estendendo aos 

empregos e aos cargos de provimento em comissao. Apos a posse, o lapso 

temporal de efetivo exercicio, a ser observado, e de tres anos, segundo o 

discipl inamento do art. 41 da CF/88, com redagao dada pela EC 19/98, verbis: 

Art. 4 1 . Sao estaveis apos tres anos de efetivo exercicio os servidores 
nomeados para cargo de provimento efetivo em virtude de concurso 
publico, (grifo nosso) 
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Ha autores, a exemplo de Meirelles e Freitas, que defendem a tese de que a 

estabi l idade nao e no cargo, e sim no servigo publico. Para Meirelles (2000, p. 45), a 

estabi l idade "e um atributo pessoal do servidor, enquanto a efetividade e uma 

caracterist ica do provimento de certos cargos. Dai, decorre que a estabi l idade nao e 

no cargo mas no servigo publico [...]". Na mesma linha de pensamento tem-se 

Freitas (1999, p. 96): "Ora, nao ha duvida que a estabil idade no servigo publico (nao 

no cargo) faz as vezes de um dos elevados principios constitutivos da ordem 

brasileira, vale dizer, opera como uma das diretrizes supremas do ordenamento". 

Contraposto a esse entendimento, tem-se Guimaraes Filho (2004, p. 17) 

defendendo a ideia de que o servidor adquire a estabil idade em seu cargo, posto 

que "ninguem concorre ou e nomeado, ou toma posse e nem exerce o 'servigo 

publico' genericamente". Para ilustrar bem a situagao, apresenta um exemplo no 

qual o servidor nao poderia, em hipotese alguma, ser estavel no servigo publico: 

E frequente a hipotese do servidor ja estavel se submeter a aprovagao em 
outro concurso publico para cargo diverso do qual se acha investido. Se 
fosse o servidor, ele mesmo, estavel no servigo publico apos adquirir tal 
qualificagao, nao necessitaria mais ser submetido a novo estagio probatdrio 
para qualquer outro cargo, nem se voltaria a cogitar novamente da questao 
da estabilidade quando de sua nova investidura. 

O terceiro e ultimo requisito para a aquisigao da estabil idade refere-se a 

aprovagao em avaliagao especial de desempenho, para fins de estagio probatorio, 

necessaria para verificar "a aptidao do servidor para o exercicio de determinado 

cargo" (ALEXANDRINO; PAULO, 2006, p. 266), diante da imposigao do § 4° do art. 

41 da CF/88, verbis: 

Art. 4 1 . [...] omissis 
§ 4°. Como condigao para a aquisigao da estabilidade, e obrigatoria a 
avaliagao especial de desempenho por comissao instituida para essa 
finalidade. (grifo nosso) 

Na visao de Cretella Junior (1999, p. 457): 
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Depois da nomeagao, ocorre a posse (caracterizada pela investidura) e o 
funcionario entra em exercicio, ficando, porem, em observagao durante 
certo periodo de tempo, variavel de pais a pais, para que possa confirmar 
ser possuidor de predicados ou requisitos morais e profissionais tidos como 
indispensaveis para o bom desempenho do cargo que Ihe e confiado. 

Seguindo a mesma linha de raciocinio, Lopes (1999, p. 213) conceitua o 

estagio probatorio como sendo um periodo de prova "para que a administragao 

publica, atraves de seus agentes, certif ique-se de que este novo servidor seja apto e 

capaz para o desempenho do cargo". Meirelles (2000) entende que o estagio 

probatorio e o periodo no qual a Administragao apura a conveniencia ou nao da 

permanencia no servigo publico do servidor, a partir de criterios estabelecidos em lei. 

Tal procedimento e necessario sempre no inicio de exercicio de um novo cargo, 

mesmo que o servidor ja tenha sido considerado estavel em outro cargo da 

Administragao Publica. 

O periodo do estagio probatorio culmina com a avaliagao especial de 

desempenho, onde o servidor tera suas agoes no exercicio do cargo aval iadas por 

comissao especif icamente instituida para esse f im, a partir de determinados criterios 

legais. Para Dias (2008) a avaliagao deve ser considerada como etapa diversa do 

estagio, defendendo a ideia de que seria um procedimento formal e individualizado. 

Faria (1998) considera que o processo avaliativo e de acompanhamento do 

servidor deve ser iniciado na fase final do estagio probatorio, mais 

especi f icadamente, quatro meses antes, sendo seu resultado entregue a autoridade 

administrat iva competente para proceder a homologagao, sem prejuizo de 

aval iagoes futuras. 

2.4 Causas de perda de estabil idade do servidor publico: aspectos gerais e 
inovagoes da EC n° 19/98. 

Com o advento da Emenda Constitucional n° 19/98, a Administragao Publica 

passou a ser vol tada para uma realidade de resultados, onde as praticas de seus 

agentes deveriam se voltar cada vez mais para o interesse publico, com vistas a 
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eficiencia. Dessa forma, alem da introdugao de novo principio orientador de toda a 

administragao, o servidor publico, especif icamente, passou a ter t ratamento juridico 

diferenciado, com base na satisfagao da coletividade em face do exercicio de seu 

cargo efetivo. 

Nesse contexto, a CF/88, ao ser reformada, dif icultou, como ja se viu, a 

aquisigao da estabil idade no cargo, com o aumento do lapso temporal exigido e a 

introdugao de novos requisitos. Alem disso, facil itou a perda do cargo, cr iando novas 

circunstancias. Observa-se que esta se permitindo a formagao de uma nova 

mental idade no setor publico brasileiro, tradicionalmente arraigado as velhas 

praticas que apenas prejudicavam o interesse popular. 

Antes da referida emenda, as unicas hipoteses de perda do cargo do 

servidor diziam respeito ao transito em julgado de sentenga judicial, que poderia 

acarretar a perda como efeito de sentenga penal condenatoria, e ao processo 

administrat ivo disciplinar, com a aplicagao da pena de demissao. No entanto, a EC 

n° 19/98 aumentou tais hipoteses, introduzindo a possibil idade de exoneragao por 

insuficiencia de desempenho, por meio de avaliagao periodica de desempenho, na 

forma de lei complementar, e mediante processo administrativo, sendo que em 

ambas Ihe seja assegurada ampla defesa. 

Dispoe o § 1° do art. 41 da CF/88: 

Art. 4 1 . [...] omissis 
§ 1° O servidor publico estavel so perdera o cargo: 

I - em virtude de sentenga judicial transitada em julgado; 

II - mediante processo administrativo em que Ihe seja assegurada ampla 
defesa; 

III - mediante procedimento de avaliagao periodica de desempenho, na 
forma de lei complementar, assegurada ampla defesa. 

Alexandrino e Paulo (2006) entendem que deve ser feita a distingao entre a 

demissao e a exoneragao. Para os autores, a demissao consiste na perda do cargo 

devido a realizagao de falta grave ou como efeito de sentenga penal condenatoria, 

tendo, entao, carater puni t ive Por outro lado, a exoneragao e a perda do cargo nos 

demais casos previstos pela Constituigao. 
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2.4.1 Em virtude de sentenga judicial transitada em julgado. 

A primeira hipotese de perda do cargo por parte do servidor efetivo ja havia 

sido prevista pelo constituinte originario e refere-se ao reflexo de sentenga judicial 

t ransitada em julgado. O termo sentenga encontra-se exposto no § 1° do art. 162 do 

Codigo de Processo Civil que af i rma ser "o ato pelo qual o juiz poe termo ao 

processo, decidindo ou nao o merito da causa" (BRASIL, 2009). Dessa forma, 

observa-se que nem toda sentenga tem o condao de permitir a exoneragao do 

servidor estavel, sendo necessario, entao, estabelecer a diferenga entre coisa 

ju lgada formal e coisa julgada material, tao importante para o entendimento da 

materia. 

Para Theodoro Junior (2007), a coisa julgada refere-se a uma caracterist ica 

da sentenga, na qual seu dispositivo passa a ser imutavel, assim como seus efeitos, 

visto a impossibi l idade de revisao por tr ibunal superior. A coisa ju lgada formal age 

dentro do processo em que a sentenga foi proferida, nao obstando que o objeto do 

ju lgamento seja discutido em outro momento. Ja a coisa julgada material tem como 

efeito principal a nao possibi l idade de reexame do merito por nenhuma outra 

autor idade judiciaria, em qualquer momento, pois se acha definit ivamente anal isada 

e ju lgada. Quando o inciso I, do §1°, do art. 4 1 , da CF/88, menciona a sentenga 

judicial t ransitada em julgado, ele se refere a coisa julgada material, visto seu carater 

de definit ividade e de indiscutibil idade (DIAS, 2008). 

Outro aspecto importante a ser observado diz respeito a natureza juridica da 

sentenga. Para que possa permitir o f im da relagao entre servidor e Administragao, a 

sentenga deve ser do tipo penal condenatoria, ou seja, deve buscar julgar condutas 

t ipif icadas como crimes, e, tambem, o agente deve ter sido considerado culpado. 

Dessa forma, ve-se que nao e qualquer agao condenatoria que enseja a demissao 

do servidor, somente aquelas cujos objetos sao condutas ilicitas penalmente. 

Para Dias (2008), outro ponto fundamental da discussao e que o ato 

prat icado pelo servidor podera ser passivel de punigao tanto na esfera administrativa 

quanto na esfera penal, visto o processamento de apuragao, ju lgamento e punigao 

de infragao poder ser realizado em ambitos independentes. Nesse sentido, o 

Supremo Tribunal Federal - STF (BRASIL, 2009) ja se posicionou, no Mandado de 
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Seguranga n° 21.705, acerca da independencia entre as esferas administrat iva e 

penal. 

MANDADO DE SEGURANQA - SERVIDOR PUBLICO - DEMISSAO APOS 
PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR - LEG ALIDADE DA 
PUNIQAO - APLICAQAO DO ART. 41 , § 1° DA CONSTITUIQAO FEDERAL 
C/C ART. 132, I, IV, X E XI, DA LEI 8.112/90 - 1. A materialidade e autoria 
dos fatos ilicitos deverao ser apurados em processo administrativo 
disciplinar regular, assegurando ao imputado a ampla defesa e o 
contraditorio. 2. A Administragao devera aplicar ao servidor 
comprovadamente faltoso a penalidade cabivel, na forma do artigo 41 , § 1°, 
da Constituigao Federal c/c com o art. 132, I, IV, X e XI, da Lei n° 8.112/90. 
3. Inexistencia de agressao a direito liquido e certo do impetrante, uma vez 
que as decisoes estao em perfeita consonancia com a norma legal aplicada. 
4. A ausencia de decisao judicial com transito em julgado nao torna 
nulo o ato demissorio, pois a aplicacao da pena disciplinar ou 
administrativa independe da conclusao dos processos civis e penais, 
eventualmente instaurados em razao dos mesmos fatos. 5. Seguranga 
indeferida" (STF - MS 21.705 - SC - T.P. - Rel. Min. Mauricio Correa - DJU 
16.04.1996). (grifo nosso) 

Assim sendo, nao ha que se falar em declaragao de nul idade de demissao 

sem o devido julgamento de agao judicial e seu correspondente transito em julgado. 

2.4.2 Mediante processo administrativo em que Ihe seja assegurada ampla defesa. 

Prevista pela Constituigao antes da EC n° 19/98, a segunda hipotese de 

flexibil izagao da estabil idade nao sofreu alteragoes com a reforma administrativa 

implementada na era FHC. Prel iminarmente, cabe expor a concepgao doutrinaria do 

termo "processo administrativo" para, entao, te-lo como meio de demissao. 

No entender de Di Pietro (2004), o termo processo no ambito administrativo 

pode ser abordado em quatro sentidos distintos, a partir de seu grau maior ou menor 

de ampl i tude. No sentido bastante amplo, pode ser entendido como conjunto de atos 

que preparam uma decisao final do poder publico. Sob o aspecto amplo, designa o 

conjunto de atos que visam a solugao de controversia no ambito administrat ivo. Em 

sentido restrito, refere-se ao conjunto de documentos organizados que objetivam 

coletar dados de interesse dos servidores e da administragao. Por ult imo, tem-se o 
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sentido util izado pelo inciso II, §1°, art. 41 da CF/88, que e o mais restrito de todos e 

e empregado como sinonimo de processo disciplinar, onde se apuram infragoes 

administrat ivas e se punem os infratores. Nesse contexto, o processo e conceituado 

como "o conjunto de formal idades que devem ser observadas para pratica do ato 

administrat ivo; equivale a rito, a fo rma de proceder; o procedimento se desenvolve 

dentro de um processo administrativo" (DI PIETRO, 2004, p. 407). 

Medauar (1998) esclarece que o termo processo passou, por muito tempo, 

l igado somente a sua fungao jurisdictional, tendo sido somente a partir da decada de 

50 que comegou a ser util izado por administrativistas e processual istas como 

expressao ligada a fungao estatal. Mesmo com a tendencia general izante, seu uso 

vinculado ao Poder Executivo nao e unanime na doutrina, tendo sido uti l izado, em 

seu lugar, o termo "procedimento" para que nao haja confusao com o processo 

judicial. 

O processo administrativo disciplinar corresponde ao meio pelo qual se 

apura a responsabil idade administrativa do servidor que venha a cometer infragoes 

no exercicio de seu cargo, e, da mesma forma que todos os outros atos 

administrat ivos, esta submetido ao imperio da lei. Ass im, deve obediencia aos 

principios constitucionais que garantem as l iberdades individuals previstos no art. 5° 

da CF/88. Entre eles, tem-se a garantia do devido processo legal, prevista no inciso 

LIV, do referido artigo. O inciso LV traz outra garantia ao estabelecer que: "Aos 

lit igantes, em processo judicial e administrativo, e aos acusados em geral serao 

assegurados o contraditorio e a ampla defesa, com os meios e recursos a ela 

inerentes". A doutrina entende, ainda, serem aplicaveis a qualquer t ipo de processo 

os principios do contraditorio e o da ampla defesa, estando este explicito no inc. II, 

§1°, art. 41 da CF/88 (DI PIETRO, 2004; DIAS, 2008). 

Observa-se que o processo administrativo disciplinar tera o poder de impor a 

demissao somente quando tiver sido prevista, em abstrato, a penalidade de 

demissao para casos restritos de infragao disciplinar. A Lei n° 8.112/90 traz inumeras 

possibi l idades de demissao do servidor publico civil da Uniao, sao elas: crime contra 

a Administragao Publica; abandono de cargo; inassiduidade habitual; improbidade 

administrat iva; incontinencia publica e conduta escandalosa na repartigao; 

insubordinagao grave em servigo; ofensa f isica em servigo, a servidor ou a particular, 

salvo em legftima defesa, propria ou de outrem; aplicagao irregular de dinheiro 

publ ico; revelagao de segredo do qual se apropriou em razao do cargo; lesao aos 
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cofres publicos e dilapidagao do patrimonio publico nacional; corrupgao; acumulagao 

ilegal de cargos, empregos ou fungoes publicas; transgressao dos incs. IX a XVI do 

art. 117 (DIAS, 2008). 

2.4.3 Mediante procedimento de avaliagao periodica de desempenho, na forma de 
lei complementar, assegurada ampla defesa. 

A primeira inovagao, trazida pela EC n° 19/98, no rol de possibi l idades de 

exoneragao de um servidor efetivo e estavel diz respeito aos resultados extraidos de 

aval iagoes de desempenho realizadas periodicamente. O art. 4 1 , da CF/88, passou 

a prever em seu inciso III que todos os servidores publicos seriam submet idos a 

aval iagoes periodicas de seu desempenho no exercicio das fungoes, podendo, em 

caso de insuficiencia comprovada e reiterada, ser exonerado. 

Antes da reforma administrativa de 1998, a Constituigao Federal nao previa 

nenhum tipo de avaliagao, nem muito menos condicionava a permanencia do 

servidor a resultados periodicos positivos. A unica verificagao de desempenho era 

realizada quando do estagio probatorio, de forma implicita. Com o advento da 

referida emenda constitucional, tanto o periodo de estagio, quanto, apos a aquisigao 

da estabil idade, passaram a depender de um processo avaliativo intemo e 

individualizado (MELO, 2000). 

Dias (2008) compreende que, mesmo antes da alteragao consti tucional, ja 

havia a possibi l idade de exonerar o servidor cujo desempenho fosse insatisfatorio, a 

partir da abertura de processo administrativo disciplinar para a apuragao de possivel 

descumpr imento dos deveres funcionais na prestagao do servigo publico, provocado 

pela desidia. Borges (2000 apud DIAS, 2008) complementa af irmando que a reforma 

administrat iva teve como defeito, ao tentar solucionar os problemas administrativos, 

a introdugao de determinados disposit ivos desnecessarios, largamente previstos em 

lei, em decorrencia de nao terem sido postos em pratica. 

Pereira (apud DIAS, 2008), quando se refere ao alcance da norma 

consti tucional, apresenta seu entendimento no sentido de todos os servidores 

publicos, inclusive aqueles pertencentes as carreiras t ipicas de Estado, estao 
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sujeitos a ela, f icando excluidos, somente, os agentes polit icos (membros do Poder 

Judiciario, do Ministerio Publico, dos Tribunals de Contas e demais autor idades). 

Contudo, a aplicabil idade de tal dispositivo encontra-se l imitada, diante na 

necessidade de edigao de lei complementar regulamentadora, cujo projeto encontra-

se em tramitagao no Congresso Nacional, sob n° PLP 248/1998. Na visao de Direito 

(1998, p. 7), a lei que vier a ser promulgada deve estabelecer "criterio e garantias 

especiais para a perda do cargo pelo servidor publico que, em decorrencia de seu 

cargo efetivo, desenvolva atividades exclusivas de Estado". 

Para Bresser-Pereira (2009), a demissao por insuficiencia de desempenho 

deve ser feita caso a caso, com a observagao e valoragao das circunstancias 

concretas, com a utilizagao de criterios idoneos e eficazes. Objetiva-se, assim, que o 

administrador possa cobrar de seus subordinados o trabalho devido, com a 

qual idade exigida, viabil izando a Administragao Publica. 0 processo de avaliagao 

deve ser formal , e, como inevitavelmente ha carater subjetivo, garantir-se-ia a ampla 

defesa. 

Guimaraes Filho (2004, p. 45) af irma que a flexibil izagao permit ida pela EC 

n° 19/98 descaracteriza, substancialmente, o carater do instituto da estabil idade, 

visto condicionar "a permanencia dos servidores a periodo ciclico no cargo somente 

quando lograr aprovagao a cada nova avaliagao". O autor teme que o subjetivismo 

da apreciagao, mesmo por comissao especif ica, cause reprovagoes indiscriminadas 

por motivos que nao sejam tecnicos. Informa, ainda, que "se este metodo for 

implantado, quern lograr estabil idade, apos longos anos, ainda estara sujeito a perda 

do cargo e exclusao por pretensa falta de desempenho funcional, constituindo 

verdadeira incoerencia". 

2.4.4 Excesso de despesa com pessoal. 

A exoneragao do servidor estavel ocasionada por excesso de despesa com 

pessoal foi uma das inovagoes da EC n° 19/98 e acha-se prevista no art. 169, §4°, 

da CF/88, tendo sido discipl inada pela Lei n° 9.801/99 (Lei de Responsabi l idade 

Fiscal - LRF). Conforme disposigao constitucional (BRASIL, 2009): 
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Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Uniao, dos Estados, do 
Distrito Federal e dos Municipios nao podera exceder os limites 
estabelecidos em lei complementar. 

[...] omissis 

§ 4° Se as medidas adotadas com base no paragrafo anterior nao forem 
suficientes para assegurar o cumprimento da determinagao da lei 
complementar referida neste artigo, o servidor estavel podera perder o 
cargo, desde que ato normativo motivado de cada urn dos Poderes 
especifique a atividade funcional, o orgao ou unidade administrativa objeto 
da redugao de pessoal. 

Por imposigao da LRF, os entes federativos devem obedecer aos limites de 

sua receita corrente liquida para o estabelecimento do montante gasto com pessoal. 

Dessa forma, fica estabelecido que para a Uniao e demais entes, os limites serao de 

50% e 60%, respectivamente. 

Uma vez ultrapassado o limite, a EC n° 19/98 determinou a adogao de 

medidas obrigatorias, com o objetivo de regularizar as contas publicas, a fim de 

desonerar a carga provocada ao erario pela folha de pagamento. Tais medidas 

devem seguir uma sequencia fixa, a saber: (1) redugao, em pelo menos vinte por 

cento, das despesas com cargos em comissao e fungoes de confianga; (2) 

exoneragao dos servidores nao estaveis e (3) exoneragao dos servidores estaveis, 

quando as medidas anteriores nao surtirem os efeitos previstos. 

Constata-se que a exoneragao do servidor estavel sera a ultima opgao que o 

gestor publico podera se utilizar, devendo atingir, prioritariamente, os comissionados 

e os celetistas. Contudo, nao sendo possivel impedir a exoneragao dos servidores 

efetivos, sera concedida uma indenizagao correspondente a urn mes de 

remuneragao por ano de servigo, sendo obrigatoria a extingao do cargo outrora 

ocupado e vedada a criagao de cargo, emprego ou fungao com as mesmas 

atribuigoes, pelo prazo de quatro anos, conforme disposto nos §§ 5° e 6° do referido 

artigo, verbis: 

Art. 169. [...] omissis 

[...] omissis 
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§ 5° O servidor que perder o cargo na forma do paragrafo anterior fara jus a 
indenizagao correspondente a urn mes de remuneragao por ano de servigo. 

§ 6° 0 cargo objeto da redugao prevista nos paragrafos anteriores sera 
considerado extinto, vedada a criagao de cargo, emprego ou fungao com 
atribuigoes iguais ou assemelhadas pelo prazo de quatro anos. 
(grifo nosso) 

2.4.5 Mediante descumprimento de requisites especificos, nos casos de agente 
comunitario de saude ou de agente de combate as endemias. 

A EC n° 51/2006 trouxe inovagoes no que diz respeito a estabilidade do 

servidor publico. Contudo, seu alcance acha-se bastante limitado, pois e aplicavel 

apenas aos servidores que exergam fungoes equivalentes as de agente comunitario 

de saude ou de agente de combate as endemias. Assim, ficou a redagao do §6°, art. 

198, da CF/88, acrescentado pela referida emenda (BRASIL, 2009), verbis: 

Art. 198. [...] omissis 

[...] omissis 

§ 6° Alem das hipoteses previstas no § 1° do art. 41 e no § 4° do art. 169 da 
Constituigao Federal, o servidor que exerga funcoes equivalentes as de 
agente comunitario de saude ou de agente de combate as endemias 
podera perder o cargo em caso de descumprimento dos requisitos 
especificos, fixados em lei, para o seu exercicio. (grifo nosso) 

A norma em analise depende de regulamentagao do legislador 

infraconstitucional, que, com elevado grau de liberdade, fixara os requisitos 

especificos, mencionados pelo constituinte reformador como causa para a 

exoneragao dessa parcela reduzida de servidores, caso os descumpra 

(ALEXANDRINO; PAULO, 2006). 
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2.5 O papel da estabilidade para atingir a eficiencia administrativa: flexibilizagao 
necessaria 

Diante dos inumeros problemas enfrentados pela Administragao Publica 

brasileira, observa-se que, historicamente, ela tem sido ineficiente, mesmo antes da 

previsao explicita no ordenamento constitucional. Como o servidor e a 

personificagao da Administragao (abstrato e imaterial), recai nele todas as criticas 

langadas pela sociedade. Geralmente, tem-se denunciado que os agentes publicos 

do pais sao pessoas privilegiadas e que, diante de vastos direitos, acabam por 

acomodar-se, prejudicando a execugao do servigo publico. Nesse sentido, Rands 

(1999, p. 13) afirma que "a estabilidade do servidor tem sido brandida como 

responsavel pela improdutividade e ineficiencia no servigo publico". 0 autor 

complementa informando que sao duas as causas da ineficiencia administrativa: a 

falta de profissionalismo e a falta de continuidade administrativa, vindo a estabilidade 

servir de garantia para que os servidores nao sejam penalizados por nao 

compartilhar das ideias duas dirigentes de plantao (1999, p. 13): 

Essas criticas esquecem de dois fatos incontornaveis: Primeiro que a 
gestao da coisa publica tem falhado muito mais pela falta de 
profissionalismo de dirigentes nomeados apenas pelo merito de suas 
conexoes politicas e pela falta de continuidade administrativa. Segundo 
que, num pais em que o Estado ainda esta privatizado e sob controle 
patrimonialista de uns poucos, a estabilidade do servidor funciona como 
uma garantia contra as demissoes dos que nao sao "amigos do rei". [...] Os 
principios da moralidade, impessoalidade e eficiencia, tao solenemente 
proclamados no art. 37 da Carta Politica da Republica seriam letras mortas. 
(grifo nosso) 

Com a introdugao do inciso II ao art. 41 da CF/88, pairou sobre a doutrina a 

duvida sobre o fim ou nao da estabilidade no ordenamento juriclico patrio. 

Guimaraes Filho (2004, p. 24) entende que a referida garantia foi sensivelmente 

abalada, mas nao defende a ideia de extingao, apenas considera que a reforma 

administrativa veio "confirmar ainda mais o enfraquecimento do Institute da 

estabilidade", justificadas por "razoes de ordem macroeconomica e financeira do 

Estado". Nesse sentido tem-se Direito (1998) cujo entendimento e no sentido de que 
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houve apenas equivoco na interpretagao da norma constitucional e que a reforma 

apenas incorporou mais uma possibilidade de perda do cargo, em casos especiais. 

Observa-se que a CF/88, emendada pela EC n° 19/98 nao pos fim a 

estabilidade, diante do fato de que se reconheceu sua importancia para a eficiencia 

administrativa. Contudo, da mesma forma que a garantia de ser estavel corrobora 

com as melhores praticas do poder publico, nao se pode defender seu carater 

absoluto, visto haver certo numero de servidores que se utilizariam disso para se 

consolidar na burocracia, sendo remunerados para nada fazerem. Pensando nisso, 

o constituinte reformador acresceu outras hipoteses em que podera haver demissao 

ou exoneragao. 

Claramente se percebe a existencia de duas correntes distintas que 

defendem, ou nao, a flexibilizagao da estabilidade. Na visao de Guimaraes Filho 

(2004) a lapidagao do referido instituto e simplesmente a adequagao do Estado ao 

interesse do mercado, onde se objetiva somente o lucro facil e a alta liquidez, sem 

qualquer responsabilidade social. Buscando satisfazer os desejos do capital 

globalizado, informa o autor, os legisladores ficam preocupados em facilitar o 

procedimento de exclusao dos servidores que nao se enquadrem ao modelo de 

governanga neoliberal. Com a EC n° 19/98, a estabilidade restou descaracterizada, 

nao sendo mais totalmente garantida, e sim "adjetivada e condicionada". 

Guimaraes Filho (2004, p. 28) levanta duvidas acerca do procedimento de 

avaliagao de desempenho, considerando-a inadequada e urn perfeito silogismo, 

capaz de perecer no subjetivismo, ao afirmar que a: 

Avaliagao periodica demanda constante oportunidade de se encontrar razao 
para desligar desafetos, o que se traduz em forte possibilidade a mais de se 
engendrar manobras no servigo publico. Quern efetua tal avaliagao sao 
sempre os superiores ou seus delegados, que sao individuos nao imunes a 
interesses subjetivos, embora possam ser escudadas em razoes de ordem 
objetiva para tanto. O criterio de apuragao de desempenho, como vimos, 
corre o serio risco de sofrer urn certo grau de pessoalidade, que a futura lei 
complementar podera permitir, se nao for cuidadosamente elaborada. 

Em sentido contrario, manifesta-se Bresser-Pereira (2009), afirmando que a 

estabilidade desejada para o setor publico e flexivel. Rechaga o argumento da 

estabilidade indiscriminada, quando comenta que a velha pratica de demissoes em 
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massa, diante da mudanga de gestor, estao ultrapassadas e e inviavel no sistema 

publico brasileiro. Oportunamente, aponta para o risco de que sofre a Administragao 

quando da adogao da estabilidade inflexivel e indiscriminada ao relatar o seguinte 

exemplo: 

Muitos municipios brasileiros, que foram vitimas do empreguismo de algum 
prefeito irresponsavel, estao agora literalmente paralisados, obrigados a 
manter um enorme numero de funcionarios desnecessarios, que consomem 
toda a receita corrente. Basta um unico administrador publico irresponsavel, 
que admita, via concurso, mais funcionarios do que o necessario, e 
funcionarios de nivel mais baixo do que o minimamente aceitavel, para que 
todas as administragoes subsequentes fiquem manietadas por muitos e 
muitos anos com funcionarios estaveis e desnecessarios. 

Conclui que nao ha necessidade de extinguir a estabilidade, pois, embora 

flexibilizada, bastando defini-la em dois niveis "de forma rigida, para as carreiras de 

Estado, de forma flexivel para os demais funcionarios". No primeiro caso, o servidor 

somente perdera o cargo por falta grave, atraves de processo administrativo 

disciplinar, ao passo que no segundo, podera perde-lo no interesse da 

administragao, por excesso de quadros e por falta de competencia ou motivagao 

individual. (BRESSER-PEREIRA, 2009). 



CAPITULO 3 AVALIAQAO PERIODICA DE DESEMPENHO COMO MEIO DE 
AUFERIR EFICIENCIA DO SERVIDOR: CASOS CONCRETOS NA 
ADMINISTRAQAO PUBLICA E O PROCESSO EXONERATORIO 

Com a reforma administrativa e a implementagao do Estado Gerencial no 

Brasil, os gestores publicos passaram a se preocupar nao somente com a eficacia 

de suas agoes, mas com os resultados provenientes das mesmas, sempre 

focalizando a eficiencia constitucionalmente imposta. A administragao gerencial 

busca adequar as organizagoes publicas as necessidades especificas do publico 

alvo, sem se afastar do Estado de Direito, dando-lhe maior agilidade e priorizando os 

resultados. 

Para a verificagao do desempenho das entidades governamentais, 

procedimentos devem ser adotados no sentido de coletar os dados capazes de 

compor uma radiografia da realidade e da evolugao das praticas administrativas. 

Nesse contexto, com base no disposto na CF/88, os entes federativos vao 

sistematizando seus metodos avaliativos e aprovando, em suas casas legislativas, o 

marco legal necessario para se ter a avaliagao tambem voltada para as agoes dos 

agentes publicos, em especial o servidor estavel. 

Busca-se o caso concreto na Administragao Publica nacional para 

estabelecer, mesmo que genericamente, os parametros mais adequados para o 

processo avaliativo, e, ao final entender onde os gestores falham na implementagao 

da eficiencia como realidade. 

3.1 Avaliagao periodica de desempenho: historico, conceitos doutrinarios e aspectos 
gerais 

Segundo informagao de Chiavenato (2001) os prirneiros sistemas de 

avaliagao formal comegaram a ser aplicados de maneira sistematizada em uma 

instituigao a partir da Idade Media, com Inacio de Loyola aplicando-os na Companhia 

de Jesus. Loyola utilizava um sistema de relatorios e notas das atividades e do 

potencial de cada Jesuita. Com a Segunda Guerra Mundial, os sistemas avaliativos 

se proliferaram nas organizagoes, mas, apenas com a Escola das Relagoes 
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Humanas, e que houve uma completa reversao de abordagem e preocupagao dos 

administradores com enfase nas pessoas. 

A partir dos anos 70, surgem, de maneira distorcida, as primeiras 

experiencias de avaliagao dos servidores publicos, objetivando implementar 

sistemas avaliativos "vinculados ao sistema remuneratorio ou ao desenvolvimento 

nas Carreiras do servigo publico", sem, contudo, obter grande sucesso. Inicialmente, 

nao se usou procedimentos especificos, sendo suficiente o julgamento da chefia, em 

fungao de seu desempenho na unidade administrativa ou seu comportamento, em 

carater irrecorrivel. Em 1980 e que se instituiu uma ficha de avaliagao de 

desempenho propria (SANTOS; CARDOSO, 2001, p. 31). Com a introdugao dos 

principios da administragao publica gerencial, nos anos 90, inseriu-se a avaliagao no 

contexto da gestao publica empreendedora, com foco no resultado, preocupando-se 

com a eficiencia e a eficacia na gestao dos meios (materials, orgamentarios e de 

recursos humanos), proporcionando a melhoria da gestao (ATAiDE, 2002). 

Desde entao, a doutrina procurou estabelecer o conceito da avaliagao de 

desempenho a fim de encontrar seus elementos caracteristicos e identificadores. 

Dependendo do ponto de vista que utilizavam, observa-se que varia de acordo com 

o foco no avaliador ou no avaliado. Na ligao de Ala-Harja e Helgason (2000, p. 7): 

Nao ha consenso quanto ao que seja avaliagao. O conceito admite multiplas 
definigoes, algumas delas contraditorias. Isso se explica pela variedade de 
disciplinas (economia, formulagao de politicas e procedimentos 
administrativos, estatistica, sociologia, psicologia etc.), instituigoes e 
executores, alem da gama de questoes, necessidades e clientes abrangidos 
no universo das avaliagoes. 

Os referidos autores entendem que a avaliagao e uma das ferramentas mais 

enfatizadas em processos recentes de reforma do Estado, geralmente apresentada 

no contexto de desenvolvimento da mensuragao de desempenho e no 

gerenciamento estrategico. Bergamini (1988 apud HANSEN; SILVA, 2006, p. 4) 

conceitua a avaliagao com foco no setor privado, valorizando o trabalhador em seu 

local de trabalho, para que o administrador possa avaliar o cenario real. Assim 

afirma: 
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A avaliagao de desempenho nao deve ser considerado um ajuste de contas, 
mas sim como o retrato fiel do comportamento de cada colaborador em 
situagao de trabalho para que a empresa conhega seus insumos humanos, 
para que o avaliado conhega a importancia de seus pontos positivos e as 
dificuldades que ocasiona os pontos negativos. Isto e, deve ser considerado 
como um instrumento de levantamento de dados que caracterizem as 
condigoes que num determinado momento esta dificultando ou impedindo o 
completo e adequado aproveitamento dos recursos humanos da 
organizagao. 

Na visao de Hampton (1992), a avaliagao de desempenho e conceituada 

como padrao de medigao que permite ao sistema de controle o poder de motivar, 

atraves da recompensa. Gil (1994 apud HANSEN; SILVA, 2006) leciona ser atraves 

da avaliagao onde se desenvolvem os recursos humanos da organizagao e 

empregado e entidade crescem concomitantemente. Seu conceito concebe que os 

empregados devem ser desenvolvidos para que os servigos sejam eficientes e o 

desejo dos clientes seja satisfeita. 

Santo (1997) define a avaliagao de desempenho como um processo de 

observagao, identificagao e mensuragao dos aspectos quantitativos e qualitativos do 

trabalho dos colaboradores na organizagao, buscando obter o desenvolvimento de 

todas as partes envolvidas, ou seja, o processo, o produto/servigo, as condigoes e a 

cultura organizacional. Nesse contexto, Guimaraes, Nader e Ramagem (1998) 

concordam que a avaliagao possui uma dupla fase, onde na primeira e vista como 

instrumento de desenvolvimento de recursos humanos e na segunda corresponde a 

avaliagao como mecanismo de controle do empregado. Chiavenato (1998) 

complementa afirmando que e um processo dinamico, com diversas abordagens, 

metodos e tecnicas, com as quais se podem localizar problemas de pessoal, de 

integragao do empregado a organizagao ou ao cargo que ocupa. 

No ambito da gestao publica, a verificagao dos resultados institucionais e 

pessoais constitui em ferramenta fundamental para o continuo aperfeigoamento da 

organizagao, com a aferigao do desempenho e o aprimoramento de processos de 

tomada de decisao (ATAIDE, 2002). Dessa forma, observa-se que os gestores 

publicos tem voltado especial atengao para o tema, tanto no Brasil como em outros 

paises, onde as atitudes e o comportamento dos agentes publicos tem se voltado ao 

desempenho e a efetividade. Assim entende Jann e Reichard (2002, p. 43): 
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0 fortalecimento da orientagao por desempenho na gestao de recursos 
humanos e outro topico importante para os principals paises reformistas. 
Muitos paises tentam reestruturar o sistema de incentivos dos servidores 
publicos para avaliagoes mais justas e premiagoes pelo desempenho. De 
um lado, um amplo espectro de incentivos nao-materiais e oferecido, entre 
eles claras responsabilidades e competencias decisorias, tarefas que 
oferecem mais desafios, contatos mais satisfatorios entre grupos (ou 
equipes) e um comportamento que motiva a lideranga. Por outro lado, todos 
os Estados estao experimentando novos esquemas de pagamento, mais 
orientados ao desempenho, ao menos para os servidores em cargos de 
lideranga. 

Santos e Cardoso (2001) informam que, nos ultimos quinze anos de 

reformas administrativas, a avaliagao de desempenho tem sido utilizada como 

mecanismo de aperfeigoamento da gestao governamental, aumento de eficiencia e 

ampliagao do controle social, em resposta aos desafios impostos a Administragao 

Publica, que exigem da mesma uma postura semelhante as das organizagoes 

privadas, no sentido de ter compromissos e responsabilidades para com os 

contribuintes. Nesse sentido tem-se Bergamini (1983 apud SANTOS; CARDOSO, 

2001, p. 15): 

Adotar a avaliagao e desempenho somente porque e moda, seria 
desvirtuar-lhe a seriedade que merece. Igualmente inoportuno seria usa-la 
para punir irresponsaveis, demitir incapazes, aumentar lucros, reduzir 
gastos com pessoal e assim por diante. E preciso ter em mente que a 
avaliagao em si caracteriza-se como um simples instrumento. O valor que 
possa vir a Ihe ser creditado depende do uso que dela se faga. Como 
simples instrumento ela nao tem o poder de chegar a objetivo algum, a nao 
ser o de facilitar o diagnostico daqueles fatores que estejam dificultando ou 
mesmo impedindo o curso dos acontecimentos ate a chegada aos objetivos 
organizacionais. Somente as medidas administrativas posteriormente 
adotadas e que darao o verdadeiro sentido de sua utilidade. 

Das palavras de Begamini depreende-se que a avaliagao de desempenho 

deve ser tida como meio para a promogao da eficiencia e da satisfagao da 

sociedade para com os servigos publicos, e nao como caminho para vinganga 

privada entre gestor e subordinados. Entende-se que o processo avaliativo nao tem 

seu fim em si proprio, mas como instrumento para as mudangas na Administragao. 

Nas ligoes de House (1980 apud ALA-HARJA; HELGASON, 2000, p. 6): "A 
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avaliagao nao convence, persuade; nao demonstra, argumenta; e razoavel, nao 

absoluta; e aceita por muitos, sem ser imposta a ninguem". 

3.2 Exoneragao por insuficiencia de desempenho: principios e casos na 
Administragao Publica brasileira. 

Quando a Administragao Publica, atraves de sucessivas avaliagoes 

periodicas, constata que determinado servidor tem seu rendimento reiteradamente 

insuficiente, surge o direito do Poder Publico deflagrar o processo administrativo que 

culminara, ou nao, em sua exoneragao. Nesse momento, torna-se de fundamental 

importancia estabelecer qual seria a natureza juridica do ato administrativo de 

desvinculagao entre servidor e Administragao e quais os principios incidentes. Dessa 

forma, podem-se indicar os parametros de legalidade da referida medida. 

Como essa modalidade de exoneragao e razoavelmente recente no 

ordenamento juridico patrio, deve-se ter em mente que nem todos os entes 

federativos ja regulamentaram a materia em suas legislagoes locais. Nesse 

contexto, busca-se indicar onde tal possibilidade ja e uma realidade e quais os 

projetos legislatives encontram-se em tramitagao, tentando-se estabelecer um 

quadro comparativo entre ambos. 

3.2.1 Principios informadores do processo administrativo para exoneragao do 
servidor estavel 

Independentemente do ente federativo ao qual esta vinculado o servidor, o 

processo administrativo especifico para o tipo de exoneragao em estudo deve 

seguir, obrigatoriamente, os principios gerais que regulam os processos 

administrativos como um todo. Caso deixe de observa-los, ocorre a possibilidade de 

ser declarado nulo quando do controle judicial, o que prejudicaria o interesse publico 

e a eficiencia da Administragao. Segundo Meirelles (2000), os principios 

administrativos possuem feigoes distintas aos que orientam os processos judiciais, 

diante das caracteristicas peculiares dos atos administrativos. Assim, tem-se: (1) 
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legalidade objetiva; (2) oficialidade; (3) informalismo; (4) verdade material; e (5) 

contraditorio e ampla defesa. 

O principio da legalidade objetiva consiste na fiel execugao dos ditames 

legais, nao podendo o processo administrativo ser conduzido sem norma legal que o 

preveja ou contrariamente a lei. Acerca do mesmo Gasparini (1995, p. 559.) 

complementa: 

Tal principio so permite a instauragao do processo administrativo com base 
na lei e para preserva-la. Ademais, em todo o seu transcorrer nao se pode 
deixar de atende-lo. Desse principio, [...] o processo administrativo ao 
mesmo tempo em que ampara o particular serve ao interesse publico na 
defesa da norma juridica objetiva, visando manter o imperio da legalidade e 
da justiga no funcionamento da Administragao Publica. Todo o processo ha 
de fundar-se em norma legal especifica para a satisfagao desse principio, 
sob pena de invalidade. 

Na ligao de Alexandrino e Paulo (2006) a oficialidade consiste no impulso 

oficial do processo, no qual cabe a Administragao a movimentagao necessaria para 

o tramite do processo, mesmo que tenha sido inicialmente provocado pelo particular. 

Uma vez iniciado, o processo passa a ser de ordem publica, cabendo ao Poder 

Publico, diferentemente do processo judicial, dar seu prosseguimento. Di Pietro 

(2004, p. 410) leciona: 

O principio da oficialidade autoriza a Administragao Publica a requerer 
diligencias, investigar fatos de que toma conhecimento no curso do 
processo, solicitar pareceres, laudos, informagoes, rever os proprios atos e 
praticar tudo o que for necessario a consecugao do interesse publico. 

O informalismo busca orientar a forma como os atos do processo serao 

regulados. Pelo presente principio, nao se exige formalidades especiais, bastando 

apenas que sejam suficientes para assegurar a certeza juridica e a seguranga 

processual (ALEXANDRINO; PAULO, 2006). Como nao necessita de aclvogado ou 

conhecimentos sobre formas, observa-se que o grande beneficiado e o particular, 

podendo atuar pessoalmente, sem procurador. Para Pessoa (2000, p. 347): "deve-se 

despir o procedimento administrativo de todo formalismo que obstaculize ou impega 
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a participagao do interessado, flexibilizando, dentro do possivel, os requisitos de 

acesso do administrado a via Administrativa" 

O quarto principio, da verdade material, e o mais caracteristico dos 

processos administrativos, orientando-os a buscar o fato efetivamente como ocorreu, 

utilizando qualquer prova licita para se averiguar a verdade, independente de fase 

processual. Como consequencia deste, a Administragao Publica pode ter 

conhecimento de qualquer prova que Ihe seja posta e ate mesmo reformar decisoes 

de maneira desfavoravel ao recorrente. Nesse sentido Medauar (1998, p. 131): 

0 principio da verdade material ou real, vinculado ao principio da 
oficialidade, exprime que a Administragao deve tomar as decisoes com base 
nos fatos tais como se apresentam na realidade, nao se satisfazendo com a 
versao oferecida pelos sujeitos. Para tanto, tem o direito e o dever de 
carrear para o expediente todos os dados, informagoes, documentos a 
respeito da materia tratada, sem estar jungida aos aspectos considerados 
pelos sujeitos. Assim, no tocante a provas, desde que obtidas por meios 
licitos (como impoe o inciso LVI do art. 5° da CF), a Administragao detem 
liberdade plena de produzi-las. 

O ultimo princfpio traz um binomio comum a todos os processos, sejam eles 

judiciais ou administrativos, estando expresso no inciso LV, do art. 5° da 

Constituigao Federal de 1988, em decorrencia de um principio maior, o do devido 

processo legal. Apesar de terem uma axiologia aproximada, o binomio possui 

ambitos de aplicagao diferenciados. O principio do contraditorio consiste em dar ao 

acusado a chance de se manifestar sobre todos os fatos a ele imputados e de todas 

as provas contra ele produzidas (ALEXANDRINO; PAULO, 2006). Na ligao de Greco 

Filho (2006, p. 90): 

O contraditorio se efetiva assegurando-se os seguintes elementos: a) o 
conhecimento da demanda por meio de ato formai de citagao; b) a 
oportunidade, em prazo razoavel, de se contrariar o pedido inicial; c) a 
oportunidade de produzir prova e se manifestar sobre a prova produzida 
pelo adversario; d) a oportunidade de estar presente a todos os atos 
processuais orais, fazendo consignar as observagoes que desejar; e) a 
oportunidade de recorrer da decisao desfavoravel. 
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Por outro lado, o principio da ampla defesa refere-se a possibilidade de se 

utilizar todos os meios Kcitos para se provar a inocencia alegada, alem de Ihe 

apresentar todos os fatos que estao sendo imputados no processo e as provas ja 

produzidas, dando-lhe a liberdade necessaria para acompanhar todo o tramite 

processual. Complementa Hernandez (2009): 

A ampla defesa consiste em se reconhecer ao acusado o direito de saber 
que esta e por que esta sendo processado, de ter vista dos autos do 
processo administrativo disciplinar, de apresentagao de sua defesa 
preliminar, de indicagao e produgao de provas que entender necessarias a 
sua defesa, de ter advogado que o assista, de conhecer previamente das 
diligencias a serem realizadas e dos atos instrutorios, para que possa 
acompanha-los, de fazer reperguntas, de oferecer defesa final e recorrer. 

Sem a devida obediencia ao referido principio, tem-se a nulidade de todos 

os atos que foram maculados, prejudicando consideravelmente a Administragao e o 

interesse publico. 

3.2.2 A regulamentagao, pela Administragao Publica, da avaliagao periodica de 
desempenho 

Apesar te ter sido aprovado e promulgado em 1998, passados mais de dez 

anos ainda nao se ve na pratica administrativa uma preocupagao com a implantagao 

da avaliagao de desempenho em todas as esferas de poder. O que se verifica e que 

as iniciativas mais timidas de se avaliar o desempenho do servidor estao ligadas a 

uma politica remuneratoria com base na meritocracia, onde sao distribuidas 

gratificagoes com base em legislagao ordinaria. O art. 41 , inciso III, da CF/88 resta 

em desuso devido a inercia legislativa de aprovar a lei complementar mencionada 

pelo dispositivo constitucional como requisito previo fundamental para a legalidade 

de qualquer ato que tente impor uma Administragao Publica de resultados. 

A partir da aprovagao da competente legislagao complementar e que os 

gestores publicos poderao ter em suas maos os mecanismos necessarios para 

iniciar um sistema avaliativo capaz de identificar as falhas dos agentes publicos e 
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tomar as medidas legais cabiveis. Assim sendo, torna-se de suma importancia 

verificar a existencia da referida lei ou projetos que se encontram em tramitagao, 

para, a partir desse momento, entender como o legislador patrio tem regulamentado 

a materia no caso concreto. Para tanto, buscou-se os casos da Uniao e do Estado 

de Minas Gerais, sendo que no primeiro tramita materia de incidencia nacional e, no 

segundo, ja esta em vigor, desde 2003, a lei que regulamentou a avaliagao periodica 

de desempenho naquele ente federative 

3.2.2.1 Uniao: Projeto de Lei Complementar PLP n° 248/1998 

Originada da Mensagem Presidencial n° 1308/1998, o Projeto de Lei 

Complementar PLP n° 248/1998 buscara disciplinar a perda de cargo publico por 

insuficiencia de desempenho do servidor estavel, com fundamento no art. 41, §1°, 

inciso III, da CF/88. Em tramitagao desde 1998, atualmente ainda se encontra na 

Camara dos Deputados apos ter sido aprovado pelo Senado em 12/04/2000. Seus 

destinatarios sao todos os servidores publicos estaveis de todos os entes 

federativos, ou seja, suas normas possuem carater geral e devem ser observadas 

na elaboragao das leis locais. 

Pelo disposto no art. 4°, a avaliagao sera com periodicidade anual e devera 

obedecer aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, 

eficiencia, do contraditorio e da ampla defesa, dando-se conhecimento previo, aos 

servidores, das normas e padroes que serao utilizados. O §2° do referido artigo 

apresenta os criterios que serao utilizados para compor a avaliagao, verbis: 

Art. 4°. [...] omissis 

[...] omissis 

§ 2°. A avaliagao anual de desempenho de que trata esta Lei Complementar 
sera realizada mediante a observancia dos seguintes criterios de 
julgamento: 
I - qualidade de trabalho; 
II - produtividade no trabalho; 
III - iniciativa; 
IV - presteza; 
V - aproveitamento em programas de capacitagao; 
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VI - assiduidade; 
VII - pontualidade; 
VIII - administragao do tempo; 
IX - uso adequado dos equipamentos de servigo. 

Observa-se que, alem do deveres funcionais ja estabelecidos pela Lei n° 

8.112/90, o projeto considera como importantes verificar o aproveitamento em 

programas de capacitagao e a administragao do tempo como fundamentais para a 

verificagao de seu rendimento. Informa o §3° que tais criterios poderao ser 

adaptados em conformidade com as peculiaridades do cargo exercido. 

O processo de avaliagao sera realizado por Comissao composta por tres 

membros, escolhidos dentre servidores estaveis, todos de nivel hierarquico nao 

inferior ao servidor avaliado, sendo, ao menos um, o chefe imediato. O conceito a 

ser dado devera ser motivado com base na aferigao dos criterios, com indicagao 

obrigatoria dos fatos, das circunstancias e dos demais elementos de convicgao, 

atribuindo-se os conceitos de (1) excelente, (2) bom, (3) regular e (4) insatisfatorio, 

previstos no § 4°, do art. 4°, verbis: 

§ 4° Os sistemas de avaliagao deverao prever em regulamento, observado o 
minimo de sessenta por cento de ponderagao para os criterios referidos nos 
incisos I a V do § 2o, escala de pontuagao adotando os seguintes conceitos 
de avaliagao: 

I - excelente; 
II - bom; 
III - regular; 
IV - insatisfatorio. 

O conceito de desempenho insatisfatorio sera recebido pelo servidor que 

cuja avaliagao total final seja igual ou inferior a quarenta por cento da pontuagao 

maxima admitida. Durante todo o processo, garante-se o direito de acompanhar 

todos os atos de instrugao do processo, sendo o agente notificado do conceito a ele 

atribuido, podendo, em dez dias, requerer reconsideragao a autoridade 

homologadora do resultado. Uma vez verificada a insuficiencia de desempenho do 

servidor, cabera ao termo de avaliagao anual indicar as deficiencias encontradas e 

as medidas de corregao necessarias, especialmente as visem promover sua 
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capacitagao ou treinamento. As referidas medidas serao consideradas e priorizadas 

no planejamento do orgao ou entidade. Contudo, caso as medidas nao surtam o 

efeito esperado e o servidor, segundo art. 11, receba sucessivas conceitos 

insatisfatorios, sera deflagrado o processo de exoneragao, verbis: 

Art. 11. Sera exonerado o servidor estavel que receber: 

I - dois conceitos sucessivos de desempenho insatisfatorio; ou 

II - tres conceitos interpolados de desempenho insatisfatorio nas ultimas 
cinco avaliagoes. 

Art. 12. Observado o disposto nos arts. 5° a 11 desta Lei Complementar, 
confirmado o segundo conceito sucessivo ou o terceiro interpolado de 
desempenho insatisfatorio, o recurso hierarquico sera encaminhado a 
autoridade maxima do orgao ou da entidade para decisao irrecorrivel em 
sessenta dias. 

Como se depreende do referido artigo, nao sera no primeiro conceito 

insatisfatorio que a Administragao tomara as providencias rumo a exoneragao. Sera 

dada a oportunidade para que o servidor possa se capacitar e recuperar o resultado 

final nas proximas avaliagoes. No entanto, caso o conceito se repita na periodicidade 

apontada, nao restara outra alternativa ao Poder Publico senao a de utilizar-se do 

processo exoneratorio para retirar do setor publico o servidor ineficiente. O art. 16 

incida que somente ocorrera exoneragao mediante previo processo administrativo 

em que sera assegurado o contraditorio e a ampla defesa. Outros aspectos 

processuais aplicaveis, por forga do art. 3°, serao subsidiados pelas normas gerais 

orientadoras dos demais processos administrativos. 

3.2.2.2 Estado de Minas Gerais: Lei Complementar n° 71/2003 e Decreto n° 
44.559/2007 

O Estado de Minas Gerais tem demonstrado ser um dos entes da federagao 

que mais se preocupou com a modernizagao da Administragao Publica local. Tanto 

e verdade que, em 2003, diferentemente de outros Estados do pais, aprovou a Lei 

Complementar n° 71/2003. Os destinatarios de seu novo sistema de avaliagao de 
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desempenho foram estabelecidos pelo art. 1° da lei, a saber: o servidor ocupante de 

cargo de provimento efetivo e o detentor de fungao publica, no ambito da 

Administragao Publica direta, autarquica e fundacional do Poder Executive Com 

periodicidade anual, os agentes publicos referidos serao avaliados por Comissao 

constituida paritariamente, por membros indicados ou eleitos pelos avaliados e por 

membros indicados pelo orgao ou entidade onde se exerce o cargo, atraves do 

sistema e dos criterios estabelecidos no Decreto n° 44.559/2007, e em obediencia 

aos principios legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiencia, 

contraditorio e ampla defesa. 

Assegura-se ao servidor, por forga do art. 4°, o direito de acompanhar todos 

os atos de instrugao do processo de avaliagao de desempenho, podendo se 

manifestar, por escrito, sobre as condigoes de trabalho oferecidas pelo Poder 

Publico, para que possam ser levadas em consideragao pela Comissao. A avaliagao 

consiste em um processo continuo e sistematico cujos objetivos estao dispostos no 

art. 2° do Decreto n° 44.559/2007, verbis: 

Art. 2°. A ADI e o processo sistematico e continuo de acompanhamento e 
aferigao do desempenho do servidor e tem por objetivos: 

I - valorizar e reconhecer o desempenho eficiente do servidor; 
II - identificar agoes para o desenvolvimento profissional do servidor; 
III - aprimorar o desempenho do servidor e dos orgaos e entidades do Poder 
Executivo Estadual, contribuindo para a implementagao do principio da 
eficiencia na Administragao Publica; e 
IV - ser instrumento de alinhamento das metas individuals com as 
institucionais. 

Os criterios adotados para a aferigao do desempenho do servidor estao 

dispostos no art. 7° do referido Decreto, organizados de acordo com a peculiaridade 

do caso concreto. Observa-se que ha tres conjuntos de parametros, onde o primeiro 

e o mais geral e aplicavel a todos. Os demais se referem aqueles que exercem 

cargo de provimento em comissao, com suas respectivas naturezas (diregao, chefia 

e assessoramento). Eis os criterios adotados pelo Estado mineiro: 
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Art. 7°. A ADI obedecera aos principios da legalidade, impessoalidade, 
moralidade, publicidade, eficiencia, contraditorio e ampla defesa e devera 
observar os seguintes criterios: 

I - para os servidores que estao ocupando apenas seu cargo de provimento 
efetivo ou fungao publica: 

a) qualidade do trabalho; 
b) produtividade no trabalho; 
c) iniciativa; 
d) presteza; 
e) aproveitamento em programas de capacitagao; 
f) assiduidade; 
g) pontualidade; 
h) administragao do tempo e tempestividade; 
i) uso adequado dos equipamentos e instalagoes de servigo; 
j) aproveitamento dos recursos e racionalizagao de processos; e 
I) capacidade de trabalho em equipe. 

Contata-se que ha semelhangas entre os criterios estabelecidos pelo Projeto 

de Lei Complementar PLP n° 248/1998 e o referido regulamento, ao abordar outros 

aspectos do cotidiano administrativo para verificar o desempenho funcional do 

servidor. Apos estabelecido seu conceito, o agente sera notificado e Ihe sera aberto 

prazo para pedido de reconsideragao, em ate dez dias, com decisao em igual prazo. 

Quando decidir pelo desempenho insatisfatorio, o art. 6° da lei ordena a inclusao das 

deficiencias identificadas e a indicagao das medidas de corregao necessarias, da 

mesma forma como preve a futura legislagao federal. 

O art. 8° alterou a redagao da Lei n° 869/1952, que trata do Regime Juridico 

de seus destinatarios, para fazer constar a previsao legal de que sofrera a pena de 

demissao aquele que receber conceito insatisfatorio (resultado inferior a 50 % da 

pontuagao maxima) nos termos do inciso V, verbis: 

Art. 249. [...] omissis 

[...] omissis 

V - receber em avaliagao periodica de desempenho: 
a) dois conceitos sucessivos de desempenho insatisfatorio; 
b) tres conceitos interpolados de desempenho insatisfatorio em cinco 
avaliagoes consecutivas; ou 
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c) quatro conceitos interpolados de desempenho insatisfatorio em dez 
avaliagoes consecutivas. 

Paragrafo unico. Recebera conceito de desempenho insatisfatorio o servidor 
cuja avaliagao total, considerados todos os criterios de julgamento 
aplicaveis em cada caso, seja inferior a 50% (cinquenta por cento) da 
pontuagao maxima admitida. 

Ocorrendo as hipoteses previstas na lei a autoridade competente abrira o 

processo administrativo para apurar a necessidade de exoneragao, garantindo, 

sempre, o contraditorio e a ampla defesa. Da decisao cabera recurso ao Conselho 

de Administragao de Pessoal, que decidira, em trinta dias, como ultima instancia 

recursal. Deve-se considerar, sempre, que o poder judiciario podera revisao todos os 

atos realizados no decorrer do processo, buscando evitar a incidencia de 

ilegalidades que possam macular a intengao do legislador constitucional, que e 

construir uma Administragao Publica moderna e eficiente. 

3.3 Direito adquirido do servidor face a flexibilizagao da estabilidade 

As inovagoes trazidas pela EC n° 19/98 acerca da estabilidade do servidor 

publico, que, a partir de entao, tornou-se indiscutivelmente flexivel, trouxe a tona a 

discussao acerca do direito adquirido dos servidores que ja se encontravam estaveis 

na Administragao Publica quando de sua promulgagao. O debate encontra subsidio 

constitucional a partir do disposto no inciso XXXVI, do art. 5°, da. CF/88, verbis: 

Art. 5°. [...] omissis 

[...] omissis 

XXXVI - a lei nao prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a 
coisa julgada. 

Mas, na falta de definigao clara sobre direito adquirido, coube a Lei de 

Introdugao ao Codigo Civil (LICC - Dec-Lei n° 4.657/42) regular a materia ao dispor: 
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Art. 6°. A lei em vigor tera efeito imediato e geral, respeitados o ato juridico 
perfeito, o direito adquirido e a coisa julgada. 

[...] omissis 

§2°. Consideram-se adquiridos assim os direitos que o seu titular, ou 
alguem por ele, possa exercer, como aqueles cujo comego de exercicio 
tenha termo prefixo, ou condigao preestabelecida inalteravel, a arbitrio de 
outrem 

O direito adquirido encontra-se imerso no contexto da seguranga juridica. no 

qual se garante ao cidadao a manutengao das situagoes juridicas em vigor, e, 

havendo modificagoes legislativas, estas nao o alcangariam para prejudica-lo. Sobre 

o tema Furtado (1996 apud ROCHA, 2006, p. 20) se posiciona: 

Sem a seguranga e a certeza de que o hoje assegura o arnanha, as 
relagoes juridicas jamais seriam consistentes: seriam instaves e gerariam 
intranquilidade. E o Direito, apesar de ser um processo dinamico, traduz, 
necessariamente, uma estabilidade, preservando a paz social, protegendo 
as relagoes juridicas. 

Carvalho (2004, p. 149) leciona que a seguranga juridica tem como objetivo 

principal "coordenar o fluxo das interagoes inter-humanas, no sentido de propagar no 

seio da comunidade social o sentimento de previsibilidade quanto aos efeitos 

jurfdicos da regulagao da conduta". O referido sentimento tranquiliza os cidadaos, 

pois o direito adquirido e a forga da coisa julgada proporcionam a "certeza do 

tratamento normativo dos fatos" e da a "garantia do passado". 

A doutrina tem buscado definir o conceito e o alcance do "direito adquirido" 

no ordenamento juridico brasileiro, para poder estabelecer se os servidores estaveis 

na data da promulgagao da EC n° 19/98 estariam imunes aos seus efeitos. Gabba 

(1981, ROCHA, 2006, p. 31) ensina que: 

E direito adquirido todo direito que: a) seja consequencia de um ato idoneo 
a produzi-lo, em virtude de lei do tempo no qual o fato se viu realizado, 
embora a ocasiao de faze-lo valer nao se tenha apresentado antes da 
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atuagao de uma lei nova a respeito do mesmo; b) nos termos da lei sob o 
imperio da qual se verificou o fato de onde se origina, entrou imediatamente 
a fazer parte do patrimonio de quern o adquiriu. 

Harada (2009) compreende que o conceito dado por Gabba confirma o que 

tem sido disposto no §2°, do art. 6°, da LICC, afirmando que: 

Verifica-se que o conceito expresso no § 2° coincide com o dado por Gabba. 
Se alguem ingressou no funcionalismo publico debaixo de um determinado 
regime juridico, sobrevindo um novo regime juridico ha que se respeitar os 
direitos dos servidores antigos. Isso e completamente diferente da 
afirmativa que se costuma fazer, no sentido de que nao ha direito adquirido 
a inalterabilidade do regime juridico. O regime juridico o Estado pode altera-
lo unilateralmente quando quiser, desde que na passagem de um regime 
para outro respeite o direito adquirido dos servidores publicos. 

Por fim, apresenta sua propria conceituagao do direito adquirido: 

Podemos definir o direito adquirido, de forma sintetica, como sendo a 
faculdade de o titular do direito usufruir de seus efeitos, no futuro, quando 
nao mais estiver em vigor a lei que conferiu aquele direito. Afinal, nao teria 
sentido, por absolutamente desnecessaria, a Lei Maior garantir os efeitos da 
lei em vigor, mas precisa assegurar os efeitos da lei que foi revogada para 
se ajustar as transformagoes da sociedade. O Direito so se legitima a 
medida que vai se adaptando a nova realidade social (HARADA, 2009). 

Modesto (2009) relata a existencia de duas correntes distintas. A prirneira 

entende que a Constituigao Federal, nao tendo definido o que seria o referido direito, 

caberia a legislagao ordinaria tal mister. Ja a segunda apresenta que a Constituigao 

nao se acha restrita ao que tem sido estabelecido pela Lei de Introdugao ao Codigo 

Civil. Acaba por adotar como correta a ultima corrente, pois considera que a Carta 

Magna nao deve ser interpretada conforme leis ordinarias. Leciona o autor (2009, p. 

2): 

Segundo a prirneira, nao tendo a Constituigao definido o conceito de direito 
adquirido, caberia a lei ordinaria preencher o conceito, estabelecendo os 
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seus limites, considerando desde logo de forma necessaria apenas a 
garantia do ato juridico perfeito e da coisa julgada. 

Para a segunda orientagao, porem, a definigao legal de direito adquirido nao 
vincula a jurisdigao constitucional nem aprisiona a interpretagao da norma 
constitucional que tutela os direitos adquiridos aos limites enunciados na Lei 
de Introdugao ao Codigo Civil. 

Esta ultima e a orientagao adotada neste trabalho. A Constituigao nao se 
interpreta mediante a lei ordinaria; a lei e que tem a sua interpretagao 
condicionada pela Constituigao. A garantia constitucional inscrita no art. 5°, 
XXXVI, por expressa determinagao constitucional, tem aplicagao imediata 
(art. 5°, §1°, CF), independendo de preceito legal regulador. 

O autor compreende que a razao de existencia do direito adquirido consiste 

em assegurar, no tempo, a manutengao dos efeitos juridicos das normas legais, 

quando estas sao modificadas ou revogadas. Dessa forma, trata-se de garantia para 

os efeitos concretos da lei, conceituada como: "direitos subjetivos estabilizados no 

patrimonio juridico individual e protegidos da aplicagao da lei nova. Nao sao direitos 

vocacionados a impedir a inovagao abstrata da lei" (MODESTO, 2009, p. 3). 

Observa-se que se trata de garantia que opera no universo dos efeitos juridicos, 

consubstanciando-se em situagoes juridicas individuals concretas. 

Rocha (2006) compreende que, por possuir natureza de principio 

constitucional, o direito adquirido e definitivo e irreversivel, tendo se dado com base 

na ordem juridica ao tempo de sua conquista no passado, devendo ser preservado 

sob pena de transformar a vida em sociedade um caos, diante da instabilidade que 

cada realidade politica diferente proporcionaria. Dessa forma, com base no que 

leciona o autor, as modificagoes trazidas pela reforma administrativa nao teriam 

efeitos juridicos para os servidores ja estaveis. No entanto, Rocha (2006) afirma nao 

existir uma irretroatividade absoluta, mas o direito adquirido busca apenas amenizar 

ou neutralizar certas possibilidades de rompimento das bases ideologicas do 

ordenamento juridico. 

Observa-se que, a partir dos conceitos expostos ate o momento, o direito 

adquirido busca manter intacta a posigao juridica dos cidadaos quando das reformas 

empreendidas pelos legisladores. Contudo, tal intangibilidade nao pode violar o 

interesse publico e fazer com que o Estado se torne refem de condutas 

inapropriadas ao bom desenvolvimento de suas atividades, violando o principio da 

eficiencia. A propria doutrina admite a inexistencia de absolutismos na 
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irretroatividade, o que permite a interpretagao no sentido contrario, onde se permite 

a relativizagao desse estado de imutabilidade. 

Filiado a esta linha de pensamento, Modesto (2009) ensina que nao existe o 

principio do direito adquirido e nem o da irretroatividade contra a Constituigao 

Federal, pois as normas constitucionais tanto incidem imediatamente como Ihes e 

permitido retroagir. Dessa forma, constata-se a imediata eficacia de tais normas, 

atingindo as situagoes juridicas preteritas, de maneira explicita. Nesse sentido, 

posiciona-se o STF pela inadmissibilidade de opor-se o direito adquirido a CF/88. 

O constituinte, ao estabelecer a inviolabilidade do direito adquirido, do 
ato juridico perfeito e da coisa julgada, diante da lei (art. 5°, XXXVI), 
obviamente, excluiu-se dessa limitacao. razao pela qual nada o impedia 
de excluir, dessa garantia, a situagao juridica em foco. - Assim e que, alem 
de vedar, no art. 37, XIV, a concessao de vantagens funcionais "em 
cascata", determinou a imediata supressao de excessos da especie, sem 
consideragao a "direito adquirido", expressao que ha de ser entendida como 
compreendendo, nao apenas o direito adquirido propriamente dito, mas 
tambem o decorrente de ato juridico perfeito e da coisa julgada. [...]. 
Inconstitucionalidade nao configurada. Recurso nao conhecido. " (STF, RE 
140894, Rel. Min. ILMAR GALVAO, DJ 09-08-1996, PP-27102, j . em 
10/05/1994). 

Transformagao de cargo de datilografo em tecnico de planejamento, por 
desvio de fungao. Alegagao de direito adquirido contra a Constituigao. [...]. 
Nao ha direito adquirido contra a Constituicao. Recurso extraordinario 
conhecido e provido . (STF, 1 a Turma, RE 157.538-RJ, Rel. Mm. MOREIRA 
ALVES, RTJ 151/992, j . em 22/07/1993). (grifo nosso) 

O STJ tambem tem se posicionado a favor da nao aplicabilidade do principio 

do direito adquirido em face da CF/88: 

Mandado de Seguranga. Servidor publico. Acumulagao de cargos. 
Constituigao Federal de 1988. Direito adquirido. Inexistencia. Inexiste 
direito adquirido contra o texto constitucional, em especial no que se 
refere a regime juridico de servidores publicos. Precedentes do STF. -
Impossibilidade de se entender estavel o servidor que incida em 
acumulagao de cargos, vedada constitucionalmente. (STJ, Mandado de 
Seguranga n° 7- DF, Rel. Min. MIGUEL FERRANTE, R. Sup. Trib. Just. 
2(7)/pp.173, 1990, j . em 12/12/1989) 

[...] Nao se ha de invocar direito adquirido contra o que posto 
induvidosamente na nova ordem constitucional, em modificagao nao 
apenas do texto mas do proprio sistema, ate porque as garantias do 
direito adquirido se dirigem a lei ordinaria e nao a Constituicao. [...] 
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(STJ, Rec. Esp. n° 506 - RJ, Rel. Min. SALVIO DE FIGUEIREDO, R. Sup. 
Trib. Just., Brasilia, 2(06)/pp. 360, 1990, j . em 25/09/1989). (grifo nosso) 

Constata-se que a jurisprudencia dos tribunals superiores e pacifica quanto 

a inexistencia de direito adquirido a regime juridico de servidores efetivos ocupantes 

de cargo publico, visto que a relagao existente entre estes e o Poder Publico e 

estatutaria, sendo, entao, objetiva e unilateralmente alteravel pelo Estado. Ocorre 

que a mutabilidade do regime nao impede a consolidagao de vantagens 

historicamente adquiridas, mas dificulta a concepgao patrimonial da fungao publica 

(MODESTO, 2009). 

3.4 Crise na implementagao da avaliagao de desempenho 

As reformas administrativas podem ser entendidas como politicas publicas 

que objetivam elevar o desempenho de um determinado sistema burocratico, 

atraves da introdugao de ganhos de eficiencia, efetividade e eficacia. No entanto, 

tais politicas dificilmente logram exito, e os problemas de performance persistem, 

impulsionando novas reformulagoes no Estado para que a Administragao possa 

enfrentar os antigos problemas. Sob esse ponto de vista, ve-se que as reformas se 

caracterizam por serem de facil inicio, mas de manutengao complexa e dificultosa, 

falhando sequencialmente (REZENDE, 2002). March e Olsen (1983 apud 

REZENDE, 2002), avaliando as reformas americanas, destacaram que as iniciativas 

de reforma dificilmente produzem mudangas administrativas substanciais, e que 

estas nao produzem impactos significativos sobre a redugao e o controle dos custos 

administrativos, bem como sobre a eficiencia, ou sobre as transformagoes na 

estrutura de controles burocraticos. 

Da mesma forma que outras medidas tomadas em reformas anteriores 

acabaram sendo esquecidas no tempo simplesmente por nao serem executadas, 

tem-se a avaliagao de desempenho caminhando para o mesmo destine, tendo 

chances potenciais de falhar como medida de alcance da eficiencia administrativa. 

Para que isso nao ocorra, mister se faz a analise doutrinaria dos principals fatores 
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que proporcionam a crise de sua implementagao, discutindo-se, ao final, a figura da 

estabilidade absoluta de fato dos servidores ineficientes. 

Diversos autores, como Rezende, Light, Coe e Kaufman dedicam especial 

atengao no estudo do tema, expondo de maneira clara seus pontos de vista. 

Rezende (2002, p. 57) informa que as reformas administrativas buscam induzir 

mudangas "em ambientes altamente institucionalizados, grandes resistencias 

organizadas se estruturam em torno das mudangas, e grandes sao as oportunidades 

para a falha sequencial", assim, conclui pela grande probabilidade de resistencia a 

reforma e a consequente falha. Compreende que as reformas administrativas sao 

interpretadas como mecanismos de supressao de privileges funcionais, o que 

favorece o surgimento de movimentos contrarios as mesmas. Informa ou autor 

(2002, p. 115): 

Reformas administrativas tendem a gerar "ondas de resistencia organizada", 
reduzindo a probabilidade de cooperagao dos setores burocraticos. A 
explicagao desencadeia o seguinte nexo causal: a reforma orientada para a 
elevagao do desempenho pode, em alguns contextos e circunstancias, 
implicar a "imposigao de perdas" sobre setores tradicionalmente 
beneficiados. O comportamento estrategico desses interesses organizados 
em torno das perdas e o de "oposigao calculada" a mudanga. Reformas 
enfrentam o conflito de interesses que se organizam entre aqueles que 
pretendem elevar o desempenho e aqueles que se beneficiam com a 
reduzido desempenho, expressando um conflito inevitavel entre elites 
politicas e elites burocraticas, a depender das propostas de reforma. 

Kaufman (1956 apud REZENDE, 2002, p. 57-58) relaciona as falhas na 

execugao a resistencia organizada dos setores burocraticos, podendo ser apontados 

os seguintes fatores: (a) os beneficios advindos da manutengao do status quo; (b) a 

oposigao calculada a mudanga; e (c) a reduzida capacidade dos atores em realizar 

as mudangas necessarias em uma politica de reforma. O autor explica as razoes da 

resistencia ao afirmar: 

[...] um conjunto de forgas tende a manter a burocracia funcionando nos 
mesmos padroes. Os beneficios gerados pela manutengao e a oposigao a 
mudanga baseada no calculo estrategico sobre custos e beneficios 
potenciais nas politicas de reformas representam as fundagoes sob as quais 
se assentam as resistencias a reforma. Diversos fatores reduzem a 
capacidade das organizagoes do setor publico para realizar reformas [...] 



84 

consideravel e o poder que tem estas forgas para manter as organizagoes 
nos seus padroes habituais de comportamento, de forma que pode ser 
consideravel surpreendente qualquer tentativa bem-sucedida de mudanga. 
As reformas tem poucas chances de ocorrencia. Este e um motivo pelo qual 
muitas organizagoes morrem antes mesmo de empreender mudangas mais 
significativas 

Observa-se que as mudangas constitucionais culminam em conflitos de 

interesses entre setores distintos da Administragao Publica, que nao se harmonizam 

em torno da performance administrativa, visto que a manutengao "do status quo e a 

minimizagao dos custos associados as reformas sao os caminhos preferidos pelos 

diversos setores burocraticos" (REZENDE, 2002, p. 58). 

Na visao de Light (1997 apud REZENDE, 2002), a razao para a falha 

sequencial na reforma administrativa esta nos efeitos nao-intensionais produzidos 

pela mesma. Argumenta que uma determinada politica produz mais demanda por 

reformas, oscilando entre linhas de agao e propositos muitas vezes contraditorias, 

produzindo um ciclo permanente e conflituoso de reformas. Ja Coe (1997 apud 

REZENDE, 2002) busca explicar o contexto de falas a partir do conflito estrutural 

que produz um deslocamento dos objetivos nas organizagoes. Argumenta que o 

conflito e gerado por pressoes externas a organizagao, que transformam os 

objetivos iniciais em metas completamente antagonicas. Tal conflito e resuitante do 

desvio verificado na execugao objetivos propedeutics, onde se perseguem outros 

que nao aqueles formalmente expressos na agenda de reformas. Complementa 

Rezende (2002, p. 59): 

Existe, ainda, um conjunto de explicagoes que envolvem questoes relativas 
a questao da incerteza, da complexidade e da ambiguidade presentes nas 
reformas. As reformas dificilmente conseguem atrair a atengao dos atores 
sociais, obtendo a centralidade na agenda por um tempo prolongado. Neste 
sentido, as reformas usualmente tem um consideravel fmpeto inicial, o qual 
tende a se dissipar no tempo, reduzindo as chances de cooperagao dos 
atores estrategicos com a agenda de reformas. 

Constata-se que as reformas administrativas, juntamente com os 

procedimentos adotados para a melhoria da Administragao, nao surtem os efeitos 

necessarios devido a falta de colaboragao dos atores responsaveis pela sua 
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implementagao e sucesso. Verifica-se que os atores institucionais e sociais falham 

na adogao das medidas necessarias para a eficiencia do poder Publico, o que, 

inevitavelmente, influenciara na qualidade dos servigos prestados, provocando a 

insatisfagao popular e a demanda por novas e desnecessarias reformas. No 

entendimento de Santos e Cardoso (2001, p. 35): 

[...] no Brasil, ate hoje a avaliagao de desempenho na Administragao 
Federal nao obteve exito nas tentativas de libertar-se da discricionariedade, 
da tolerancia, do paternalismo, da condescendencia, e mesmo da 
displicencia que sempre condenaram os instrumentos de avaliagao dos 
servidores ao desuso, em pouco tempo. A experiencia mais recente tem 
repetido as distorgoes verificadas no passado, especialmente a falta de 
uniformidade na aplicagao dos criterios de aferigao de desempenho, 
decorrente da diversidade de chefias responsaveis pela avaliagao. 

A nao-colaboragao espontanea no processo de modernizagao estatal acaba 

ferindo o principio constitucional da eficiencia, permitindo a manutengao do estado 

letargico o qual toda a sociedade e conhecedora. Na ligao de Mello (1992, p. 230): 

Violar um principio e muito mais grave do que transgredir uma norma. A 
desatengao ao principio implica ofensa nao aoenas a um especifico 
mandamento obrigatorio mas a todo sistema de comando. F_ a mais grave 
forma de ilegalidade ou de inconstitucionalidade, conforme o escalao do 
principio atingido, porque representa insurgencia contra todo sistema, 
subversao de seus valores fundamentals, contumelia irrenunciavel a seu 
arcabougo logico e corrosao de sua estrutura mestra. Isto porque, com o 
ofende-lo, abatem-se as vigas os sustem, e alui-se a estrutura neles 
esforgada. 

Para que a Administragao Publica brasileira possa ser considerada como 

uma das melhores no piano internacional e, consequentemente, cumpra com seu 

papel constitucionalmente imposto, necessario se faz realizar um trabalho de 

conscientizagao junto aos atores responsaveis pela mudanga. Quando da 

elaboragao da estrategia de reforma, o Ministerio da Administragao Federal e 

Reforma do Estado - MARE (BRASIL, 1997, p. 23) publicou documento no qual 

tragava as orientagoes para a nova politica de recursos humanos no qual afi^mava: 
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[...] e necessario renovar a administragao burocratica, que no nucieo 
estrategico ainda se justifica pela sua seguranga e efetividade, atraves de 
uma politica de profissionalizagao do servigo publico; ou seja, de uma 
politica de carreiras, de concursos publicos anuais, de programas de 
educagao continuada permanentes, de uma efetiva administragao salariai, 
ao mesmo tempo que se introduz no sistema burocratico uma cultura 
gerencial baseada na avaliagao de desempenho 

O MARE deixou claro que a Administragao somente poderia se desenvolver 

a contento se aplicasse, em seu cotidiano, a pratica de avaliagao, tanto institucional 

quando individual, para que os pontos fortes e fracos possam ser identificados e 

corrigidos. Na visao de Ala-Harja e Helgason (2000), uma cultura voltada para a 

gestao de desempenho nao surge do dia para a noite, mas nao pode ser 

considerado como Utopia, bastando alguns passos concretos para que sua adogao 

seja popularizada na Administragao. Para tanto, e de fundamental importancia o 

apoio mutuo dos gestores e dos servidores, dando-se o devido valor a pratica 

avaliativa como uma estrategia formal, proporcionando uma maior integragao entre 

avaliadores e avaliados, ficando evidentes a seriedade, a qualidade tecnica e as 

possibilidades de beneficios advindos do processo. 



CONSIDERAQOES FINAIS 

As sucessivas crises do Estado foram marcadas por profundas modificagoes 

em sua anatomia legal, com alteragoes substanciais na divisao de poderes e na 

regulagao da vida administrativa. Com o advento do Estado Moderno, observou-se o 

mesmo movimento reformista, com o objetivo de identificar as fraquezas do Poder 

Publico e implementar politicas de reforma capazes de supera-las. No entanto, nas 

ultimas decadas, verificou-se que as principals alteragoes atingiram, especialmente, 

a vida da Administragao Publica, visto que, atraves desta, o Estado realiza o seu 

poder de imperio e atende as demandas sociais. 

No Brasil, os movimentos de reforma iniciaram-se a partir do periodo 

getulista, passando pela redemocratizagao e pela ditadura, ate os dias atuais, na 

nova republica. Durante esta evolugao historica, a Administragao Publica patria 

testemunhou ciclos de centralizagao e de descentralizagao, seguindo um movimento 

pendular. Paralelamente, viu-se o pais passar de um Estado extremamente 

patrimonialista para um burocrata e, posteriormente, gerencial. Na ultima fase de 

mudangas constitucionais, ocorreu a aprovagao da EC n° 19/98 que inseriu o Poder 

Publico nacional, segundo defendem alguns doutrinadores, como Bresser-Pereira, 

no rol de paises que rumam a modernidade administrativa, baseado em uma politica 

de resultados. 

Consequencia juridica imediata foi a introdugao da eficiencia como principio 

orientador do cotidiano administrativo. A partir de entao, toda a Administragao 

Publica, incluindo nela seus agentes, deveria estar orientada nao somente com o fim 

primeiro de suas agoes, mas com a qualidade das mesmas e os resultados 

efetivamente alcangados. O gestor e seus subordinados devem estar preocupados 

com a satisfagao da sociedade em face das atividades desenvolvidas 

diuturnamente. 

De maneira derivada, mas explicita, a EC n° 19/98 influenciou o tratamento 

juridico dado ao instituto da estabilidade, fazendo com que fossem expandidas as 

hipoteses em que um servidor publico estavel pudesse ser exonerado de seu cargo. 

Tal consequencia da reforma administrativa foi derivada porque a intengao da 

mesma nao foi exclusivamente atingir a estabilidade, mas esta foi reformulada em 

face do sentimento de proporcionar maior eficiencia as agoes publicas. Como existia 
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uma demanda generalizada pela melhoria das atividades publicas e a imagem do 

servidor estava impregnada pela desidia e pela corrupgao, coube ao legislador 

constitucional responder ao conclame popular e efetivamente por fim as praticas 

desvirtuosas existentes no servigo publico. 

Observou-se que o instituto da estabilidade foi criada para proteger os 

servidores publicos contra as oscilagoes de poder ocasionadas pela democracia. 

Dessa forma, nao se estaria somente protegendo o servidor que nao fosse filiado ao 

partido politico vencedor, mas tambem toda a sociedade, que nao seria prejudicada 

pelas sucessivas interrupgoes na prestagao do servigo publico essencial. Contudo, a 

protegao acabou sendo considerada como uma armadilha, visto a insensibilidade de 

alguns servidores para com a importancia de suas fungoes. Objetivando cumprir o 

papel de defensor do interesse publico, o legislador acabou por instituir, entre outras 

hipoteses, a figura da avaliagao de desempenho e a exoneragao em caso de 

verificagao de insuficiencia periodica. 

Com as alteragoes constitucionais, nao restam duvidas de que a estabilidade 

continua a existir, mesmo que flexibilizada, contrariamente a teoria extintiva 

apregoada por alguns doutrinadores. Nao quis o legislador por fim a esta importante 

conquista dos servidores e da propria sociedade, mas acabar com o sentimento de 

impunidade existente. A medida que a Constituigao Federal de 1988 passou a tratar 

da maior flexibilizagao do referido instituto, trouxe garantias para que gestores 

inescrupulosos nao se utilizassem de seus dispositivos para perseguir 

oposicionistas. Os principios do contraditorio e da ampla defesa sao explicitos na 

letra da lei. 

Constata-se que, apesar de ter sido publicada ha mais de dez anos, muitos 

entes da federagao nao implementaram, em seus cotidianos administrativos, a 

avaliagao periodica de desempenho. Isto de da pela falta de aprovagao, nos 

legislatives locais, da lei complementar exigida constitucionalmente. Pela falta de 

parametros legais claros, a doutrina dedica-se a estabelecer, por conta propria, os 

conceitos de avaliagao de desempenho e a quais valores se deve dar maior 

atengao. Tal trabalho pode constituir importante contribuigao na confecgao da 

legislagao competente. 

Observou-se, no caso concreto, que os entes mais avangados na materia 

sao a Uniao e o Estado de Minas Gerais. O primeiro, no mesmo ano de aprovagao 

da EC n° 19/98 enviou ao Congresso Nacional o Projeto de Lei Complementar PLP 
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n° 248/1998, com o objetivo de estabelecer os criterios gerais a serem adotados em 

ambito nacional. Apesar da celeridade da iniciativa, o tramite do processo legislativo 

acha-se lento, visto, depois de tantos anos, ainda nao ter sido aprovado. Ja em 

Minas Gerais, apesar de ser ente federado com competencia legislativa mais restrita, 

foi pioneiro e aprovou sua Lei Complementar n° 71 no ano de 2003. Apesar de terem 

ambitos de atuagao distintos, constatou-se que ha profundas semelhangas entre 

ambas, ao se verificar os criterios adotados para a avaliagao e os dispositivos 

orientadores do processo exoneratorio. Exemplo claro e a chance que se da ao 

servidor ineficiente para que o mesmo possa se capacitar e melhorar seu conceito 

nas avaliagoes futuras, bem como a necessidade de mais de urn conceito 

insatisfatorio para que se possa deflagrar a temida medida administrativa. 

Diante da facilitagao dada as possibilidades de exoneragao, surgiu a 

discussao em torno da aplicagao das novas regras aos servidores que ja se 

encontravam devidamente estabilizados em seus cargos antes da EC n° 19/98. A 

doutrina trava acalorado debate sobre a possibilidade de retroatividade das normas 

reformadas, pondo em risco o principio do direito adquirido. Apesar da existencia de 

duas correntes distintas, pugna-se pela tese de que nao existe direito adquirido em 

face da Constituigao Federal, confirmada em inumeros julgados dos tribunals 

superiores (STF e STJ). 

Conclui-se que as reformas administrativas, muitas vezes, nao conseguem 

atingir a totalidade de seus objetivos, fazendo com que, tempos depois, sejam 

necessarias novas politicas reformadoras. Em alguns casos, o proprio exito 

reformista provoca a mudanga na realidade da Administragao, ocasionando o 

surgimento de novas demandas. Com a EC n° 19/98 a situagao nao foi diferente e 

percebeu-se que seus objetivos principals, elaborados pela MARE, ainda. nao foram 

completamente atingidos. A falha sequencial na implementagao da avaliagao 

periodica de desempenho nos orgaos publicos tem sua causa na falta de 

colaboragao dos agentes, gestores e subordinados, que veem no sistema avaliativo 

um meio de extingao de privileges. Ainda nao se popularizou entre o setor publico a 

concepgao de que a avaliagao e de fundamental importancia para a construgao de 

uma Administragao eficiente, capaz de identificar suas dificuldades e as solugoes 

necessarias, mesmo que para isso seja imprescindivel a exoneragao de 

colaboradores inaptos a continuar no servigo publico. 
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ANEXO A PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR (PLP) N° 248/1998 

Disciplina a perda de cargo publico por 
insuficiencia de desempenho do servidor 
publico estavel, e da outras providencias 

0 C O N G R E S S O NACIONAL decreta: 

CAPITULO I 
DAS DISPOSIQOES PRELIMINARES 

Art. 1 Q Esta Lei Complementar disciplina a perda de cargo publico com fundamento 
no art. 4 1 , § 1-, III, da Constituigao Federal. 
Art. 2 Q As disposigoes desta Lei Complementar aplicam-se aos servidores publicos 
estaveis da Administragao Publica direta, autarquica e fundacional, de qualquer dos 
poderes da Uniao, dos Estados do Distrito Federal e dos Municipios. 
Art. 3 2 As normas gerais sobre processo administrativo sao aplicaveis 
subsidiariamente aos preceitos desta Lei Complementar, observado o respectivo 
ambito de validade. 

CAPiTULO II 
DA AVALIAQAO DE DESEMPENHO DE SERVIDOR PUBLICO 

Segao I 
Dos Criterios de Julgamento e Conceitos de Avaliagao 

Art. 4 Q O servidor publico submeter-se-a a avaliagao anual de desempenho, 
obedecidos aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, 
eficiencia, do contraditorio e da ampla defesa. 
§ 1 Q O orgao ou a entidade dara conhecimento previo a seus servidores dos 
criterios, das normas e dos padroes a serem utilizados para a avaliagao de 
desempenho de que trata esta Lei Complementar. 
§ 2 Q A avaliagao anual de desempenho de que trata esta Lei Complementar sera 
realizada mediante a observancia dos seguintes criterios de julgamento: 
1 - qualidade de trabalho; 
II - produtividade no trabalho; 
III - iniciativa; 
IV - presteza; 
V - aproveitamento em programas de capacitagao; 
VI - assiduidade; 
VII - pontualidade; 
VIII - administragao do tempo; 
IX - uso adequado dos equipamentos de servigo. 
§ 3 Q Os criterios de julgamento a que se refere o paragrafo anterior poderao ser 
adaptados, em conformidade com as peculiaridades das fungoes do cargo exercido 
pelo servidor e com as atribuigoes do orgao ou da entidade a que esteja vinculado. 
§ 4 Q Os sistemas de avaliagao deverao prever em regulamento, observado o minimo 
de sessenta por cento de ponderagao para os criterios referidos nos incisos I a V do 
§ 2-, escala de pontuagao adotando os seguintes conceitos de avaliagao: 
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I - excelente; 
II - bom; 
III - regular; 
IV - insatisfatorio. 
§ 5 Q Recebera o conceito de desempenho insatisfatorio o servidor estavel cuja 
avaliagao total, considerados todos os criterios de julgamento, seja igual ou inferior a 
quarenta por cento da pontuagao maxima admitida. 

Segao II 
Do Processo de Avaliagao 

Art. 5 Q A avaliagao anual de desempenho sera realizada por comissao de avaliagao 
composta por tres servidores estaveis, todos de nivel hierarquico nao inferior ao do 
servidor a ser avaliado, sendo um o seu chefe imediato e tendo dois deles pelo 
menos tres anos de exercicio no orgao ou na entidade a que ele esteja vinculado. 
§ 1- A avaliagao sera homogada pela autoridade imediatamente superior, dela 
dando-se ciencia ao interessado. 
§ 2 Q O conceito da avaliagao anual sera motivado exclusivamente com base na 
aferigao dos criterios previstos nesta Lei Complementar, sendo obrigatoria a 
indicagao dos fatos, das circunstancias e dos demais elementos de convicgao no 
termo final de avaliagao, inclusive o relatorio relativo ao colhimento de provas 
testemunhais e documentais, quando for o caso. 
§ 3 Q E assegurado ao servidor o direito de acompanhar todos os atos de instrugao 
do processo que tenha por objeto a avaliagao de seu desempenho. 
§ 4 Q O servidor sera notificado do conceito anual que Ihe for atribuido, podendo 
requerer reconsideragao para a autoridade que homologou a avaliagao no prazo 
maximo de dez dias, cujo pedido sera decidido em igual prazo. 
Art. 6 Q Contra a decisao relativa ao pedido de reconsideragao cabera recurso 
hierarquico de oficio e voluntario, no prazo de dez dias, na hipotese de confirmagao 
do conceito de desempenho atribuido ao servidor. 
Art. 7 Q Os conceitos anuais atribuidos ao servidor, os instrumenios de avaliagao e os 
respectivos resultados, a indicagao dos elementos de convicgao e prova dos fatos 
narrados na avaliagao, os recursos interpostos, bem como as metodologias e os 
criterios utilizados na avaliagao, serao arquivados em pasta ou base de dados 
individual, permitida a consulta pelo servidor a qualquer tempo. 

Segao III 
Do Treinamento Tecnico do Servidor com Desempenho Insatisfatorio ou Regular 

Art. 8q O termo de avaliagao anual, quando concluir pelo desempenho insatisfatorio 
ou regular do servidor, indicara as medidas de corregao necessarias, em especial as 
destinadas a promover a respectiva capacitagao ou treinamento. 
Art. 9 Q O termo de avaliagao obrigatoriamente relatara as deficiencias identificadas 
no desempenho do servidor, considerados os criterios de julgamento previstos nesta 
Lei Complementar. 
Art. 10. As necessidades de capacitagao ou treinamento do servidor cujo 
desempenho tenha sido considerado insatisfatorio ou regular serao consideradas e 
priorizadas no planejamento do orgao ou da entidade. 
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CAPITULO III 
DA PERDA DE CARGO POR INSUFICIENCIA DE DESEMPENHO 

Segao I 
Do Processo de Desligamento 

Art. 11. Sera exonerado o servidor estavel que receber: 
I - dois conceitos sucessivos de desempenho insatisfatorio; ou 
II - tres conceitos interpolados de desempenho insatisfatorio nas ultimas cinco 
avaliagoes. 
Art. 12. Observado o disposto nos arts. 5- a 11 desta Lei Complementar, confirmado 
0 segundo conceito sucessivo ou o terceiro interpolado de desempenho 
insatisfatorio, o recurso hierarquico sera encaminhado a autoridade maxima do 
orgao ou da entidade para decisao irrecorrivel em sessenta dias. 
Art. 13. E indelegavel a decisao dos recursos administrativos previstos nesta Lei 
Complementar. 

Segao II 
Da Publicagao da Decisao Final 

Art. 14. O ato de desligamento sera publicado, de forma resumida, no orgao oficial, 
com mengao apenas do cargo, do numero da matricula e lotagao do servidor. 

CAPfTULO IV 
DA DISPENSA DO SERVIDOR EM ATIVIDADE EXCLUSIVA DE ESTADO 

Art. 15. Desenvolve atividade exclusiva de Estado, no ambito do Poder Executivo da 
Uniao, o servidor integrante das carreiras de: 
1 - Advogado da Uniao, Procurador da Fazenda Nacional e Assistente Juridico da 
Advocacia-Geral da Uniao; 
II - Procurador e Advogado dos orgaos vinculados a Advocacia-Geral da Uniao: 
III - Defensor Publico da Uniao; 
IV - Policial Federal, Policial Rodoviario Federal e Policial Ferroviario Federal; e 
V - de carreiras cujos cargos sejam privativos de brasileiro nato. 
Paragrafo unico. No ambito do Poder Executivo dos Estados, do Distrito Federal e 
dos Municipios, desenvolve atividade exclusiva de Estado o servidor integrante de 
carreiras, cujos cargos tenham fungoes equivalentes e similares as inerentes as 
carreiras mencionadas neste artigo. 
Art. 16. A exoneragao do servidor estavel a que se refere o artigo anterior somente 
ocorrera apos processo administrativo em que Ihe seja assegurado o contraditorio e 
a ampla defesa. 

CAPITULO V 
DA CONTAGEM DOS PRAZOS 

Art. 17. Os prazos previstos nesta Lei Complementar comegam a correr a partir da 
data da cientificagao ou publicagao oficial, excluindo-se da contagem o dia do inicio 
e incluindo-se o do vencimento. 
§ 1 Q Considera-se prorrogado o prazo ate o primeiro dia util seguinte se o 
vencimento cair em dia que nao houver expediente ou se este for encerrado antes 
da hora normal. 
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§ 2 Q Os prazos previstos nesta Lei Complementar contam-se em dias corridos. 
Art. 18. Salvo motivo de forga maior devidamente comprovado, os prazos 
processuais previstos nesta Lei Complementar nao serao prorrogados. 
Art. 19. Esta Lei Complementar entra em vigor no prazo de noventa dias, a partir de 
sua publicagao. 
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ANEXO B LEI COMPLEMENTAR N° 71/2003 

Institui a avaliagao periodica de desempenho 
individual, disciplina a perda de cargo publico e de 
fungao publica por insuficiencia de 
desempenho do servidor publico estavel e do 
detentor de fungao publica na Administragao 
Publica direta, autarquica e fundacional do Poder 
Executivo e da outras providencias. 

O Governador do Estado de Minas Gerais. 

Fago saber que a Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais decreta e 
eu sanciono a seguinte Lei: 

Art. 1° - O servidor estavel ocupante de cargo de provimento efetivo e o detentor 
de fungao publica, no ambito da Administragao Publica direta, autarquica e 
fundacional do Poder Executivo, serao submetidos, anualmente, a avaliagao de 
desempenho individual. 

§ 1° O servidor e o detentor de fungao publica, de que trata o caput, ocupantes 
de cargo de provimento em comissao ou em exercicio de fungao de confianga 
serao avaliados nos termos de regulamento. 

§ 2° A avaliagao de que trata o caput podera ser aplicada aos servidores 
ocupantes exclusivamente de cargos de provimento em comissao integrantes do 
Quadro Geral previsto nas Leis Delegadas n° - s 174 e 175, de 26 de Janeiro de 
2007, excetuados os ocupantes dos cargos de Diretor-Geral, Vice-Diretor-
Geral, Presidente, Reitor e Vice-Reitor e dos constantes no Anexo VIII da Lei 
Delegada n° 174, de 2007, nos termos de regulamento. 

§ 3° A excegao prevista no § 2° nao se aplica ao servidor ocupante do cargo de 
Diretor-Geral da Fundagao Joao Pinheiro. 

Art. 2° Os sistemas e os criterios da avaliagao de desempenho individual de que 
trata esta lei complementar serao estabelecidos em regulamento. 

§ 1° Sera considerado insatisfatorio o desempenho do servidor que obtiver 
resultado inferior a 50% (cinquenta por cento) da pontuagao maxima na avaliagao 
de desempenho. 

§ 2° O orgao ou entidade dara ao servidor conhecimento previo das normas e 
dos criterios a serem aplicados na avaliagao de desempenho. 
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Art. 3° - A ADI do servidor estavel ocupante de cargo de provimento efetivo e 
do detentor de fungao publica, de que trata o "caput" do art. 1°, sera realizada por 
Comissao de Avaliagao constitufda, paritariamente, por membros indicados ou 
eleitos pelos avaliados e por membros indicados pelo orgao ou pela entidade 
nos quais o servidor ou o detentor de fungao publica estiver em exercicio, nos 
termos de regulamento. 

Art. 4° - E assegurado ao servidor ou detentor de fungao publica o direito de 
acompanhar todos os atos de instrugao do processo que tenha por objeto a 
avaliagao de seu desempenho. 

§ 1° - Durante o processo de avaliagao de desempenho, o servidor podera 
manifestar-se, por escrito, sobre as condigoes de trabalho oferecidas pelo orgao ou 
entidade, as quais deverao ser levados em consideragao pela Comissao, para 
atribuigao do conceito. 

§ 2° - O processo de avaliagao de desempenho podera ser acompanhado por 
representante dos servidores, na forma de regulamento. 

§ 3° - Mediante solicitagao do servidor, o sindicato ou entidade representativa 
de classe podera indicar um representante para acompanhar o processo de 
avaliagao, sendo-lhe assegurada manifestagao. 

§ 4° - Caso nao haja indicagao do representante a que se refere o § 3° ou 
na impossibilidade de seu comparecimento, a avaliagao sera realizada sem a sua 
presenga. 

§ 5° - O servidor ou detentor de fungao publica sera notificado do conceito 
anual que Ihe for atribuido, cabendo pedido de reconsideragao, no prazo maximo de 
dez dias, a quern o avaliou, que decidira em igual prazo. 

§ 6° - Contra a decisao relativa ao pedido de reconsideragao, cabera, 
no prazo de dez dias, recurso hierarquico com efeito suspensivo a autoridade 
maxima do orgao ou da entidade em que o servidor estiver em exercicio, que a 
julgara, no prazo maximo de vinte dias, com base em parecer elaborado pela 
Comissao de Recursos, e sera, nessa materia, a ultima instancia 
administrativa. 

Art. 5° - Serao arquivados em pasta ou base de dados individual, permitida 
a consulta pelo servidor ou detentor de fungao publica a qualquer tempo: 

I - (Revogado pelo art. 14 da Lei Complementar n° 96, de 17/1/2007.) 
II - os instrumentos de avaliagao e os respectivos resultados; 
III - a indicagao dos elementos de convicgao e das provas dos fatos relatados na 

avaliagao; 
IV - os recursos interpostos; 
V - (Revogado pelo art. 14 da Lei Complementar n° 96, de 17/1/2007.) 

Art. 6° - Quando concluir pelo desempenho insatisfatorio ou regular do servidor 
efetivo ou de detentor de fungao publica, o termo de avaliagao anual incluira o 
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relato das deficiencias identificadas e a indicagao das medidas de corregao 
necessarias. 

§ 1° - Serao consideradas e atendidas as necessidades de capacitagao e 
treinamento do servidor ou detentor de fungao publica cujo desempenho tenho 
sido considerado insatisfatorio. 

§ 2° - Serao consideradas e priorizadas as necessidades de capacitagao e 
treinamento do servidor ou detentor de fungao publica cujo desempenho tenha 
sido considerado regular. 

Art. 7° - (Revogado pelo art. 5° da Lei Complementar n° 104, de 4/8/2008.) 

Art. 8° - O art. 249 da Lei n° 869, de 5 de julho de 1952, passa a vigorar com a 
seguinte redagao: 

"Art. 249 - A pena de demissao sera aplicada ao servidor que: 
I - acumular, ilegalmente, cargos, fungoes ou cargos com fungoes; 
II - incorrer em abandono de cargo ou fungao publica pelo nao comparecimento 

ao servigo sem causa justificada por mais de trinta dias consecutivos ou mais de 
noventa dias nao consecutivos em um ano; 

III - aplicar indevidamente dinheiros publicos; 
IV - exercer a advocacia administrativa; 
V - receber em avaliagao periodica de desempenho: 
a) dois conceitos sucessivos de desempenho insatisfatorio; 
b) tres conceitos interpolados de desempenho insatisfatorio em cinco avaliagoes 

consecutivas; ou 
c) quatro conceitos interpolados de desempenho insatisfatorio em dez avaliagoes 

consecutivas. 
Paragrafo unico. Recebera conceito de desempenho insatisfatorio o 

servidor cuja avaliagao total, considerados todos os criterios de julgamento 
aplicaveis em cada caso, seja inferior a 50% (cinquenta por cento) da pontuagao 
maxima admitida.". 

Art. 9° - (Revogado pelo art. 14 da Lei Complementar n° 96, de 17/1/2007.) 

Art. 10 - O servidor somente sera demitido por desempenho insatisfatorio apos 
processo administrativo, na forma dos arts. 218 a 243 da Lei n° 869, de 5 de julho 
de 1952, em que Ihe seja assegurado o contraditorio e a ampla defesa. 

Art. 11 - Compete a autoridade maxima do orgao ou entidade a demissao de 
que trata esta Lei, cabendo recurso com efeito suspensivo, no prazo de quinze 
dias, ao Conselho de Administragao de Pessoal - CAP -, que decidira em trinta dias 
e que sera, nesta materia, a ultima instancia recursal em via administrativa. 

§ 1° - Na hipotese de o processo administrativo decidir pela perda do cargo de 
servidor que desenvolve atividade exclusiva de Estado, o servidor sera notificado 
da decisao antes da publicagao do ato de demissao, sendo-lhe assegurado o 
direito de requerer reconsideragao com efeito suspensivo, no prazo maximo de 
quinze dias, a autoridade responsavel pela demissao, que decidira em igual 
prazo. 
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§ 2° - Contra a decisao de que trata o § 1° deste artigo, podera ser interposto, 
no prazo de trinta dias, recurso com efeito suspensivo ao CAP, que decidira em 
igual prazo e que sera, nesta materia, a ultima instancia recursal em via 
administrativa. 

§ 3° - Para fins do disposto neste artigo, o presidente do CAP somente votara 
em caso de empate. 

Art. 12 - O ato de demissao sera publicado, de forma resumida, no orgao 
oficial dos Poderes do Estado, com mengao ao cargo ou fungao, ao numero de 
matrfcula e a lotagao do servidor ou detentor de fungao publica. 

Art. 13 - Esta Lei Complementar sera regulamentada no prazo de noventa dias 
contados da data de sua publicagao. 

Art. 14 - Esta Lei Complementar entra em vigor na data de sua publicagao. 

Art. 15 - Revogam-se as disposigoes em contrario. 

Palacio da Liberdade, em Belo Horizonte, aos 30 de julho de 2003. 

Aecio Neves - Governador do Estado. 


