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RESUMO

A eficiéncia administrativa e a estabilidade sdo normas imperiosas do regime juridico de
direito publico por prezarem pela prestagio do servigo publico em estrita observancia do
interesse publico e por satisfazé-lo de modo eficaz. A Constitui¢io Federal de 1988 prevé a
eficiéncia como principio da Administragdo Publica e a estabilidade como direito do servidor
publico de manter-se no cargo publico efetivo, sendo ambas necessarias ao direito
administrativo e, em certos termos, conflitantes. Destarte serem imprescindiveis a consecugdo
das necessidades publicas, vé-se, hodiernamente, a existéncia de um conflito destas normas
constitucionais uma vez que a estabilidade vem sendo entendida ndo como prerrogativa para o
cumprimento da funcdo publica, mas como mero privilégio administrativo o que causa
morosidade na prestacdo do servico e impede a méaxima efetivag¢do do principio constitucional
da eficiéncia. Diante disso, o legislador reformador, por meio da EC n°. 19/98, mitigou a
estabilidade em prol da prestagdo de servigos eficientes por meio da avaliagdo periddica de
desempenho do servidor publico como forma de exigir deste o rendimento funcional.
Todavia, auséncia de norma infraconstitucional regulamentadora obsta a execugio da
avaliacdo causando “mal-estar” em encontrar meios de conciliar estas normas constitucionais
sem afetar o interesse publico. Nesse diapasdo, o presente trabalho monografico busca
analisar meios de maximizar a eficacia de ambas as normas constitucionais a fim de que o
interesse publico seja atendido satisfatoriamente. Nesse intento, utilizaram-se os métodos:
dedutivo, partindo-se da anélise das normas constitucionais no ordenamento juridico patrio
para resultar na melhor forma de pondera-los; o monogréafico que proporcionou o exame do
tema proposto das caracteristicas da estabilidade e da eficiéncia: o tipoldgico que propiciou

averiguar um tipo ideal de avaliacdo do servidor publico.

Palavras-chaves: Eficiéncia. Estabilidade. Interesse Publico. Avaliagdo Periodica de

Desempenho.



ABSTRACT

The administrative efficiency and stability are imperative norms of the legal regime of public
law by valuing public service delivery in strict compliance with the public interest and satisty
it effectively. . The Federal Constitution of 1988 provides for the efficiency as a principle of
Public Administration and stability as a right of public servants to remain effective in public
office, both being necessary to the administrative law and. on certain conditions, conflicting.
Thus they are essential to achieving the public needs, you can see, our times, the existence of
a conflict of these constitutional stability as has been seen not as a prerogative for the
fulfillment of public service, but as a mere administrative privilege which causes delays in
providing services and prevents the realization of the constitutional principle of maximum
efficiency. Thus, the legislative reform, through the EC no. 19/98, mitigated stability in
support of efficient service delivery through regular performance of public servants as a way
to demand the return of this function. However, no regulatory infra norms prevent the
execution of the evaluation causing "discomfort" to find ways to reconcile these constitutional
requirements without affecting the public interest. In this vein, this monograph seeks to
analyze ways to maximize the effectiveness of both the constitutional order that the public
interest is met satisfactorily. For this, the methods used: deductive reasoning, starting from the
analysis of the constitutional legal parental rights would result in the best way to weigh them,
provided that the monographic examination of the proposed theme of the characteristics of
stability and efficiency; provided that the typological determine an ideal type of assessment of

publics servants, and, finally, the law guaranteed the exegetical analysis of legal provisions

about the subject.

Keywords: Efficiency. Stability. Public Interest. Regular performance.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho cientifico analisa a aplicabilidade do principio da eficiéncia na
Administragdo Publica sob a 6tica do regime juridico da estabilidade o qual goza o Servidor
Publico Civil da Unido.

Constitui dever administrativo a prestacdo de servigos pubicos de forma eficiente,
pois assegura a prestagdo de servigos 6timos, devendo a Administragdo Publica empregar
meios de prestd-lo com celeridade, menor dispéndio do dinheiro publica para obter resultados
eficazes ao interesse publico.

A estabilidade, por sua vez, garante que os servidores prestem o servico de forma
imparcial e ininterrupta. Esse instituto ¢ indispensavel ao regime juridico de direito publico
por impedir condutas arbitrarias das autoridades administrativas ao direito ao servidor de
permanecer no cargo publico o que obsta dispensas por motivos de perseguigdo politica e que
os servidores prestem o servigo publico com interesses outros que ndo o da coletividade.
Impede, ainda, as dispensas rotineiras por motivos de troca de governos o que assegura a
prestag@o do servigo sem interrupgdes.

Posto isso, a eficiéncia e a estabilidade dos servidores sfo indispensaveis a
administracdo publica e a tutela do interesse publico. Por ser o servidor publico um Jonga
manus do Estado, é imprescindivel que desempenhe suas atribui¢cdes em consondncia com o
dever administrativo de eficiéncia para que ndo haja morosidade do servigo publico e seja
atendido o interesse coletivo.

Todavia, a estabilidade vem sendo encarada como mero privilégio administrativo,
haja vista ndo haver meios concretos de persuadir o servidor a ser eficiente, o que obsta o
pleno exercicio do principio constitucional da eficiéncia administrativa e a promog¢do do
desenvolvimento nacional, objetivo do Estado brasileiro.

Estabilidade, dessa forma, impede a maxima efetivagdo do principio constitucional
da eficiéncia, pois ndo produz plenamente seus efeitos por os servidores estatutarios ndo
terem resultados funcionais satisfatorios a Administragdo Publica, & efetiva¢@o do interesse
publico e a consecugdo do desenvolvimento nacional.

Diante deste conflito aparente de normas constitucionais, estudam-se meios de
maximizar a efetivagdo das normas constitucionais em comento. Assim, o presente trabalho
cientifico tem como intuito examinar a eficacia e aplicagdo do principio da eficiéncia na

Administragdo Publica em relagio a estabilidade dos Servidores Publicos; abordar a melhor
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forma de ponderagdo entre o principio da eficiéncia e o da estabilidade dos servidores
publicos; e estudar meios de maximizar a efetivacio deste principio constitucional por
intermédio de medidas que garantam a eficiéncia dos Servidores, sem transgredir o regime
estatutario.

Para tanto, partiu da analise dos institutos administrativos com o fim de buscar meios
de alcancar a maximizagdo do principio em comento, utilizando-se 0 método de abordagem
dedutivo como instrumento desse estudo. Por meio do método monografico, estudou-se as
caracteristicas especificas do principio da eficiéncia e da estabilidade tendo como destinatario
o servidor individualmente considerado no desempenho de sua fun¢@o administrativa.

Diante da atual forma de prestagéo do servico publico pelo servidor e da auséncia de
norma regulamentadora da avaliacio periddica de desempenho, através do método tipoldgico,
levantou-se a hipotese de um tipo ideal de prestagéo de servigo publico o qual seria alcangado
por meio da implementagdo de tal norma.

Houve o manejo da pesquisa indireta, na modalidade bibliografica, que possibilitou a
sedimenta¢do do conhecimento acerca do tema, ao ser analisado o entendimento’ dos
pesquisadores no assunto, auxiliando, pois, a analise da problematica em estudo, bem como,
viabilizando o levantamento de hipdteses para dirimir os efeitos da auséncia de norma
regulamentadora da avaliagéo periddica de desempenho.

Nesse diapasdo, a analise do tema € relevante do ponto de vista da sociedade como
agente passivo da prestacdo do servigo publico, pois & sociedade pertence o direito
fundamental a boa administracdo ¢ este somente é alcancado quando a prestagdo do servigo
publico é pautada na lei, prestada de forma imparcial, proba e eficiente. Assim, €
imprescindivel que o Estado preste um servico adequado para atender ao interesse publico e,
para isso, precisa de agentes publicos eficientes, que desempenhem da melhor forma suas
atribuigdes.

Far-se-4, preliminarmente, um paralelo entre o Estado Democratico de Direito ¢ a
Administragdo Publica, abordando a evolugfio da atuacgdo estatal no ambito social chegando
ao Estado de Bem-estar Social que, com a efetiva participacdo na vida social, proporciona
efetivacio dos direitos sociais do individuo, gerando condigdes minimas de sobrevivéncia.

Diante da relevancia da atuagfo positiva do Estado, prestando servigos publicos,
surge na Orbita juridica um novo direito fundamental que ¢ o direito a boa administra¢éo
como meio de exigir atuagdo administrativa condigna as necessidades publicas.

A Emenda Constitucional n°.19/98. denominada de Reforma Administrativa, alterou

o Texto Constitucional, acrescentando principio da eficiéncia como norteador da atuagdo
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estatal, reestruturando o Estado para se adequar ao dever de eficiéncia, com a finalidade de
assegurar presta¢do administrativa condizente com o interesse publico, notadamente, dos
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil.

Posteriormente, serd realizado um estudo sobre o principio da eficiéncia
administrativa e da sua relevancia juridica. Nesse trabalho cientifico, a eficiéncia € vista como
meio de efetivar politicas publicas com maior produtividade, conjugando boa presta¢do do
servico com menor tempo e menor dispéndio de recursos financeiros do Estado a fim de
cumprir com o verdadeiro interesse publico.

Por outro lado, examina-se a estabilidade sob o enfoque de garantia constitucional,
abordada em dois aspectos: por um lado preserva o servidor no seu cargo, evitando dispensas
arbitrarias; e, por outro, zela pela imparcialidade dos servidores publicos no desenvolvimento
de suas fungdes, consistindo garantia do cidadéo.

Por fim, analisara as formas de ponderagdo de valores entre as normas

constitucionais de modo a melhor beneficiar o interesse publico e garantir a maxima

efetivagdo das normas constitucionais.
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2 ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO E A ADMINISTRACAO PUBLICA

O Estado Democrético de Direito se estrutura pela conjun¢io do exercicio da
vontade geral do povo com a submissio a lei. E o Estado basicamente voltado para a vontade

popular vez que a lei nada mais é do que manifestacdo da vontade do povo. Consoante

observa Santos':

Segundo a concepgdo de Lincoln a democracia, como regime politico, € o governo
do povo, pelo povo e para o povo. De se admitir, assim que a ‘a democracia ¢ um
processo de convivéncia social em que o poder emana do povo, ha de ser exercido,
direita ou indiretamente, pelo povo e em proveito do povo’

Sob égide do Estado Democratico de Direito, a Administragdo Publica dispde de
poderes instrumentais para efetivar o dever de cumprir com o interesse publico, de servir a
populacio.

Mello® assevera que a “fungdio publica, no Estado Democratico de Direito, é a
atividade exercida no cumprimento do dever de alcangar o interesse publico, mediante o uso
dos poderes instrumentalmente necessarios conferidos pela ordem juridica.”

Assim, a Administragdo Publica ¢ regida por dois supraprincipios que equilibram o
poder estatal com vistas a preservar o Estado Democritico de Direito. O principio da
supremacia do interesse publico e o da indisponibilidade do interesse publico
contrabalanceiam a atividade administrativa a fim de evitar abusos de poder.

A Administragio goza de prerrogativas publicas conferidas pelo principio da
supremacia do interesse publico sobre o particular. Tal principio outorga poderes ao ente
estatal para exercer o as atividades administrativas, atribuindo for¢a ao Estado para restringir
direitos individuais em prol de toda coletividade como forma de alcangar um bem maior, qual
seja, o interesse publico.

E em decorréncia desse principio que se legitima a imposi¢do de obrigacdes aos

administrados (cidaddos) por meio do ius imperi. Todavia, os poderes sdo conferidos para

" SANTOS Alvacir Correia dos. Principio da eficiéncia da administracio/Alvacir Correa dos Santos.LTr:
S3o Paulo. 2003.p 58.

2 MELLO. Celso Anténio Bandeira. Curso de Direito Administrativo.Malheiros Editores: Sdo Paulo. 27. Ed.
2010. p. 29.
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viabilizar o exercicio do munus publico e néo pelo poder em si mesmo. Ainda nas licdes de

3 . "
Mello”® acima mencionado:

[...] o Direito Administrativo e seus institutos organizam-se em torno do dever de
servir a coletividade, do encargo de atender a necessidades gerais, sendo elas — e s6
elas — as justificativas para o exercicio da autoridade. [...] ndo é o poder que serve
como razdo explicativa dos institutos de Direito Administrativo, pois as idéias de
dever, de fungdo, ¢ que cumprem com exatiddo este papel no Estado de Direito.

Por outro lado, o principio da indisponibilidade do interesse publico estabelece
limitacOes a atuacdo estatal. Por ele, o administrador ndo € titular da coisa publica, mas mero
gestor, pois a titularidade ¢ da populagéo e, por ndo deter a propriedade da coisa publica,
surge para o administrador deveres como o dever de obediéncia a lei, de prestar contas, de
probidade, de eficiéncia, de publicidade dos atos.

Dispde ainda o principio em comento que o interesse publico € inegociavel, ndo
podendo dele dispor. De tal modo, no exercicio da fungdo publica, o administrador esta
vinculado a efetivar o interesse publico descrito na norma, garantindo que o Poder Estatal nio
sera utilizado de modo arbitrario, mas em prol da coletividade para alcancar o interesse
publico.

Assim, no exercicio da fung¢io publica de prestar o servigo publico o Estado deve se
orientar em ambos os principios, pois além de base do regime juridico administrativo,
preservam o Estado Democratico de Direito na medida em que direcionam a atividade estatal
a consecugao do interesse publico descrito na norma.

Portanto, a Administragdo possui o Poder-Dever de prestar o servigo publico em
consondncia dos principios supramencionados com a nobre funcdo de executd-lo para
consecucdo dos objetivos fundamentais previstos constitucionalmente os quais somente serdo
alcancados por intermédio da prestacdo de servigo publico adequado, pautado na lei,
prestados de forma imparcial, proba e eficiente.

O presente capitulo mostrara, primeiramente, a evolucéo histérica da relagdo do
Estado com os seus subordinados, passa, posteriormente, a detalhar aspectos sobre o direito
fundamental a boa administrago e, por fim, demonstrara a relevéancia da prestagdo do servigo

publico para consecugdo dos objetivos fundamentais.

*Ibid., p. 45.



2.1. ESTADO DE DIREITO X ESTADO SOCIAL

Para melhor compreensdo do tema, é imprescindivel tecer um apanhado histérico
acerca do desenvolvimento da relagdo Estado-administrado.

No Estado absolutista, cuja ideologia era baseada no brocardo que o the king can do
not wrong®, a sociedade era regida pela vontade soberana do Rei que submetia a plebe a seu
bel prazer. As regras eram ditadas pelo tirano que detinha o poder de editar e revogar ordens
ao seu talante.

Descontente com as arbitrariedades praticadas pelo tirano e as constantes
interferéncias, brota na sociedade um anseio por um Estado minimo. Surge o Estado Liberal,
no bojo das revolugdes burguesas, em contraponto ao Estado absolutista.

O Estado Absolutista da lugar ao Estado pautado na vontade legal, um Estado
minimo, abstencionista, sendo denominado de Estado de Direito ou Estado Liberal.

Acerca do tema, leciona Zockun’:

Ha séculos e séculos, Teseu, em passagem das Suplicantes de Euripedes (422 a.C.),
caracterizou tirania como o pior dos males politicos, afirmando: “Nada para um
Estado € mais perigoso do que um tirano. Em primeiro lugar, com ele, as leis ndo
sdo comuns a todos: um s6 homem governa, detendo a lei em suas proprias méaos, e
ja ndo ha entdo igualdade. Ao contrario, quando as leis sdo escritas, o fraco e o rico
gozam de um direito igual”.

Dessa forma, a transformacdo do Estado Absolutista para o Liberal se deu pela
vontade de estabelecer normas reguladoras da atividade estatal, bem como para assegurar o
livre exercicio de direitos individuais, sem necessidade de submissdo a vontade arbitraria do
soberano.

De tal modo, é com intuito de impedir interferéncia exacerbada do rei na vida dos
particulares que o Estado, sob égide do pensamento liberal, submete os administradores e suas
atividades ao disposto em lei, estando aquém das rela¢des interindividuais.

Passa a existir uma lei maior ao qual todos, de forma isondmica, devem estrita
observincia. Assim, é incabivel qualquer forma de distingdo entre administradores e

administrados, ricos e pobres, vez que todos estdo submetidos a ordem legal.E a era do

* A expressdo pode ser traduzida da seguinte maneira: o rei ndo pode fazer errado.

*ZOCKUN, Carolina Zancaner. Da Intervencio do Estado no Dominio Social.Malheiros Editores: Sdo Paulo.
2009. p. 14
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principio da legalidade. Os particulares possuem, a partir de entdo, o dever de obediéncia 2 lei
¢ ndo a “discricionariedade” do tirano.

A falta de intervenciio do Estado nas relagdes particulares € a caracteristica marcante
do Estado Liberal, ja que a obrigago de tal estado ¢ a nfo interferéncia. A omissio do Estado
¢ vista como forma de garantir o pleno gozo do direito individual, notadamente da liberdade.
Dai chamé-lo de Estado abstencionista. “Na doutrina do liberalismo, o Estado foi sempre o
fantasma que atemorizou o individuo. O poder, de que ndo pode prescindir o ordenamento
estatal, aparece, de inicio, na moderna teoria constitucional como maior inimigo da
liberdade.” ®

Surgem os direitos fundamentais de primeira geracio, ou seja, os direitos a liberdade
como forma de assegurar que o Estado respeite a autonomia de vontade e nio interfira no seio

privado. A esse respeito sdo os ensinamentos de Zockun':

Nasce entdo o Estado Liberal ou Estado minimo no qual inexistia a intervencdo
estatal nos negdcios particulares, sendo na medida indispensavel para impedir que a
liberdade de uma interferisse com a dos outros. Na concepgdo classica do
constitucionalismo liberal, os direitos fundamentais eram reconhecidos como
instrumentos de defesa do individuo contra o arbitrio e as ingeréncias indevidas do
Estado, que tinha como finalidade manter-se em uma posi¢cdo simplesmente
abstencionista.

Diante disso, os direitos fundamentais sdo declarados para preservar o individuo,
como garantia da ndo ingeréncia do Estado na vida privada. Ocorre que, apos a Revolugédo
Industrial aliado ao capitalismo exacerbado, ficaram evidentes as desigualdades sociais
existentes. A propria sociedade passou a ser limitadora do pleno gozo dos direitos de
liberdade, além de gerar condi¢des subumanas aos menos abastados. O particular no d&mbito
das relagdes interpessoais passou a transgredir direitos de outros particulares, de forma a
causar prejuizo a dignidade da pessoa humana.

Nesse passo, o Estado toma para si 0 dever de regular as relagdes intersubjetivas e a
intervir na vida social a fim de que haja igualdade substancial entre os individuos, obstando
comportamentos transgressores da dignidade humana.

Bonavides® com bastante clareza assevera, em conformidade com li¢des de

Schambeck e Huber:

°*BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. Malheiros Editores: Sdo Paulo. 1996. p. 40.
7 .

Ibid., p. 18
SBONAVIDES. Paulo. Curso de Direito Constitucional. Malheiros Editores: Sdo Paulo. 2010. p. 380.
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Ontem - prosseguem aqueles publicistas — o Estado ameagava os valores
dominantes [vida, liberdade e propriedade]. Hoje esses valores dominantes sio
outros; a ameaga que sobre eles pesa ja ndo procede do Estado, mas da Sociedade e
de suas estruturas injustas. O Estado aparece doravante como aliado, o protetor dos
novos valores ao passo que a sociedade figura como reino da injustica, o estuario
das desigualdades. [...] Com o Estado social, o Estado-inimigo cedeu lugar ao
Esado-amigo, o Estado-medo ao Estado-confianga, o Estado-hostilidade ao Estado-
seguranga. As constitui¢des tendem assim a se transformar num pacto de garantia
social, num seguro que o Estado administra a Sociedade.

O Estado de Direito, como expectador da vida social, ndo detinha poderes legitimos

de exigir dos individuos o respeito as condigdes dignas do cidaddo a saide, a moradia, ao

trabalho e ao lazer, sendo, desta feita, imprescindivel um Estado forte, interventor, capaz de

promover a justi¢a social.

N&o se necessitava mais de um estado abstencionista, mas de um estado

intervencionista capaz de garantir e prezar por igualdade ndo somente perante a lei, mas

também de fato.

Sobre a matéria Zockun® cita Carmen Licia e esclarece:

Carmen Lucia Antunes Rocha explana que, se os direitos individuais exigem uma
atuagdo negativa do Estado, impedindo sua interferéncia naquele espago de
liberdade constitucionalmente assegurada ao individuo, os direitos sociais, ao
contrario, determinam que o estado aja positivamente naquele espago de igualdade
constitucionalmente garantida a todos. E, pois, com fundamento no principio da
igualdade material que se alavanca uma profunda alteragdo na Estrutura do Estado,
passando este a adotar uma postura ativa, intervindo na ordem social mediante a
implementacdo de politicas publicas que visam a fornecer medidas concretas para
melhoria das condicdes de vida da populagdo.

Neste contexto historico, nasce o Estado Social também denominado de Estado de

Bem-Estar Social que tem como fim maior promover a igualdade substancial entre os

individuos. Para tanto, esse Estado atua positivamente, intervém no seio social para prestar

assisténcia social, visando trazer comodidade e suprir as necessidades coletivas. Nesse

. . 10
sentido, aduz Benevides:

O Estado social, por sua prépria natureza, ¢ um Estado intervencionista, que requer
sempre a presen¢a militante do poder politico nas esferas socais, onde cresceu a
dependéncia do individuo, pela impossibilidade em que se acha, perante fatores
alheios a sua vontade, de prover certas necessidades existenciais minimas.

? Ibid., p. 19

Y“BONAVIDES. Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. Malheiros Editores: Sdo Paulo. 1996. p. 40.
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O Estado Social possui como fungdo administrativa o dever de proporcionar aos
administrados o bem-estar social, garantindo-lhes a preservagio da dignidade da pessoa
humana por intermédio da prestagdo de servigos puiblicos como modo de trazer benfeitorias a
sociedade diante da impossibilidade de ele mesmo prover por sua dignidade.

No estado liberal os constantes abusos de direitos acarretaram lesdio a dignidade
humana, sendo necessaria atuagdo positiva do Estado para inibir tais abusos e firmar a

igualdade material entre os individuos.

Diante do ius imperi estatal, somente o Estado forte tem o poder de exigir dos
particulares a observancia de direitos sociais e proporcionar o efetivo frui¢do de tais direitos.

Nesse sentido, aduz Carolina Zockun'

a satisfagdo material dos direitos sociais da-se, normalmente, pela prestagdo dos
servigos publicos que surgiriam justamente para romper a estrutura abstencionista do
Estado Liberal, cuja tinica fungdo era a de assegurar a ordem piiblica mediante uma

fun¢do de policia, relegando a satisfagdio de outras atividades ao livre jogo das forgas
sociais.

Os servigos publicos sdo o meio pelo qual o Estado intervém na vida da sociedade
para efetivar os direitos sociais, garantindo, deste modo, a justica social e a igualdade
substancial entre os individuos. O Estado deixa de ser negativista e passa a agir positivamente
em prol da sociedade como um todo.

Sdo os direitos fundamentais de segunda geragdo, ou seja, os direitos sociais
individuais e coletivos que exigem do Estado uma prestagdo de servigos publicos para

fornecer ao ser humano condigdes dignas de sobrevivéncia. Sobre os direitos em tela pondera

Silva'*:

Os direitos sociais [...] enunciadas em normas constitucionais, que possibilitam
melhores condi¢des de vida aos mais fracos, direitos que tendem a realizar a
igualizagdo de situagdes sociais desiguais. Sdo, portanto, direitos que se ligam aos
direitos de igualdade. Valem como pressupostos do goze dos direitos individuais na
medida em que criam condigdes materiais mais propicias ao auferimento da
igualdade real, o que, por sua vez, proporciona condigdo mais compativel com o
exercicio efetivo da liberdade.

Dada a importancia da efetivagdo de tais direitos, o Brasil, com o advento da

Constitui¢do Federal de 1988, sedimenta-se como Estado Social, elencando na Magna Carta

“bid. p. 161

“SILVA. José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo.Sio Paulo:Malheiros Editores. 33. ed. 2010.
p. 286.
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diversas normas programadticas com finalidade de efetivar os direitos sociais do individuo e
assegurar a consecucdo do interesse publico, qual seja, o desenvolvimento nacional.

Diante disso, a boa administragdo ¢ considerada um direito fundamental do individuo
eis que proporciona o desenvolvimento da populagdo, pela prestagio de servicos essenciais ou

de utilidade publica como sera abordado no topico seguinte.

2.2. DIREITO FUNDAMENTAL A BOA ADMINISTRACAO: A NOVA PERSPECTIVA
DO ESTADO GERENCIAL BRASILEIRO

Antes de adentrar propriamente na andlise do direito fundamental a boa
administragdo, faz-se imprescindivel tecer comentérios sobre os direitos fundamentais. Nos
dizeres de Silva'®, “direitos fundamentais do homem sdo situagdes juridicas, objetivas e
subjetivas, definidas no direito positivo, em prol da dignidade, igualdade e liberdade da
pessoa humana”, sendo. desse modo, base sedimentar do Estado Democratico de Direito.

Direitos fundamentais séo direitos naturais da pessoa reconhecidos ou declarados por
norma positivada imprescindiveis para assegurar a dignidade humana. Segundo a Teoria de
Robert Alexy"‘, sdo caracteristicas essenciais do direito fundamental a universalidade, a
fundamentalidade, a abstratividade e a moralidade e a prioridade.

Sdo universais por atingirem todas as pessoas humanas, sem distingdo de qualquer
natureza. S@o considerados fundamentais por protegerem “apenas os interesses e caréncias
essenciais do homem. Desta forma, quando estes objetos de proteg¢ao ndo forem devidamente
salvaguardados, estar-se-a diante da possibilidade de morte, padecimento grave ou afetacdo
do nucleo da autonomia.””> A abstratividade significa que os direitos fundamentais sdo
aplicados de modo amplo, podendo haver restrigdes em decorréncia de ponderagdes de
direitos. O direito fundamental, por sua vez, é moral porque ndo decorre de norma posta, pois
¢ a moralidade que da sustenta¢do & norma disciplinadora do direito fundamental. E, por fim,

¢ prioritario na medida em que se sobrepde ao direito positivado.

“Ibid. p. 179.
" FILHO apud. ALEXY

' LIRA, Bruno de Oliveira. O direito fundamental & boa administracéio sob a 6tica do Estado. Problemas e
desafios. Jus Navigandi, Teresina, ano 16, n. 2787, 17 fev. 2011.

Disponivel em:
<http://jus.uol.com.br/revista/texto/18515>. Acesso em: 28 ago. 2011.
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Jos¢ Afonso da Silva'® dispde ainda como caracteristicas de tais direitos a
inalienabilidade, a imprescritibilidade e irrenunciabilidade, tendo em vista que sdo direitos
desprovidos de carater patrimonial eis que sdo direitos personalissimos.

Hodiernamente, na ordem juridica internacional foi reconhecida pela Carta dos
Direitos Fundamentais da Unifo Européia o direito fundamental a boa administragdo. O
direito em comento consiste na aglutinacdo de direitos do homem em face do Estado,

conforme se vé do art. 41 do Tratado Internacional:

Artigo 41.

Direito a uma boa administragdo

1. Todas as pessoas tém direito a que os seus assuntos sejam tratados pelas
instituigdes e 6rgdos da Unido de forma imparcial, equitativa e num prazo razoavel.
2. Este direito compreende, nomeadamente:

— o direito de qualquer pessoa a ser ouvida antes de a seu respeito ser tomada
qualquer medida individual que a afecte desfavoravelmente,

— o direito de qualquer pessoa a ter acesso aos processos que se lhe refiram, no

respeito dos legitimos interesses da confidencialidade e do segredo profissional e
comercial,

— a obrigagdo, por parte da administragéo, de fundamentar as suas decisdes.
3. Todas as pessoas tém direito & reparagdo, por parte da Comunidade, dos danos
causados pelas suas instituigdes ou pelos seus agentes no exercicio das respectivas

func¢des, de acordo com os principios gerais comuns as legislacdes dos Estados-
Membros.

4. Todas as pessoas tém a possibilidade de se dirigir as instituigdes da Unifio numa
das linguas oficiais dos Tratados, devendo obter uma resposta na mesma lingua.

Pelo disposto do artigo acima colacionado, percebe-se que a declaragdo de tal direito
tem por finalidade defender os direitos do cidaddo perante o estado, impondo-o deveres. A
inovacgio reside transformar um dever estatal em direito subjetivo fundamental. Nesse
diapasdo, o direito fundamental & boa administracio estard efetivado quanto ao estado de
prestar servigos publicos imparciais, céleres e de forma equitativa.

Em um Estado Democrético o bom desempenho da fung@o administrativa se torna
direito do cidaddo, pois preserva a sua dignidade na medida em que influencia o cotidiano da
comunidade, trazendo melhorias e conforto & coletividade por meio da assisténcia social,
saude, educacdo, transporte coletivo, dentre outros.

O bom governo presta servigos publicos tendentes a modificar a vida da populagido
com a finalidade de promover o bem de todos, de construir uma sociedade mais justa, de

erradicar a pobreza e a marginaliza¢do, de reduzir as desigualdades sociais e regionais e,

' SILVA. José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positive. Sio Paulo:Malheiros Editores. 33. ed. 2010.
p. 181
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assim, garantir o desenvolvimento nacional (art. 3° da Constituicio da Republica Federativa
do Brasil).

O Estado brasileiro, que possui como fundamento a dignidade da pessoa humana,
ndo pode se furtar de prestar um servigo adequado, que atenda plenamente o interesse publico,
capaz de proporcionar qualidade de vida ao cidadZo brasileiro.

Destarte, como mencionado alhures, & sociedade pertence o direito fundamental a
boa administragio e este somente é alcangado quando a prestagdio do servigo publico é
pautada na lei, prestada de forma imparcial, proba e eficiente.

Com vistas na melhor prestacdo do servico publico, sob égide do pensamento
neoliberal, foi editada a Emenda Constitucional n°. 19/98, denominada como a “Reforma
Administrativa”, que modificou o0 modo de pensar a Administrag@o Publica.

Acerca da Reforma Administrativa, Santos'’ aduz que

A Reforma do Aparelho do Estado, corporificada na Emenda Constitucional n°.
19/98, propiciou uma mudanca de paradigma em termos de Administragéo Publica,
ou seja, esta deixa de se basear num modelo burocritico para desembocar num
modelo gerencial. E a chamada Administracdo Piiblica de resultados, que além de
visar 0 aumento da efetividade dos servicos prestados a populagdo, procura delimitar
as politicas pablicas, bem como equacionar as finangas da maquina administrativa

A crenga de que o Estado ndo possui condi¢des de prestar um servigo adequado e
eficiente 4 coletividade da ensejo a reforma gerencial do Estado, havendo a transferéncia da
prestagdo do servico publico para entidades privadas, cabendo ao Estado a fungdo de
fiscalizar a prestag¢do do servigo, por meio das Agéncias Reguladoras.

Nesse sentido, aduz Bresser Pereira'®, ministro da Administragdo e da Reforma de

Estado do Governo FHC:

[...] prefiro falar em uma reforma gerencial do Estado e, portanto, que a transi¢do do
Estado produtor para o Estado gerencial vai além de criar agéncias reguladoras: €
também o Estado democrético e eficiente, que financia a fundo perdido os servigos
sociais e de pesquisa cientifica e age como capacitador (enabler) da competitividade
das empresas privadas.

17 :

Tbid., p. 168.
'8 PEREIRA, L. C. B. A Reforma Gerencial do Estado em 1995. Revista de Administra¢io Piblica. jul. 2000,
p. 55-72. Apresentado no seminario Moderna Gestdo Publica, patrocinado pelo Instituto Nacional de
Administra¢do Publica (INA) e realizado em Lisboa, Portugal, em mar. 2000.
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A emenda acrescentou o principio da eficiéncia ao capur do art. 37, da CRFB,
impondo a Administragdo Publica o dever de eficiéncia, denominado por Carvalho Simas,
citado por Hely Lopes Meirelles'’, de dever da boa administragdo.

Como forma de efetiva-la, a emenda em comento trouxe outras modifica¢des ao
texto constitucional, dentre elas a possibilidade de delegagdo de servigos publicos que outrora
eram monopolizados pelo Estado. “A desestatizagdo atinge também as atividades tipicas deste
estado, como na prestacdo de servicos publicos, cujos principios da economicidade e da
eficiéncia sugerem uma iniciativa privada a realizé-lo com maior agilidade e sem gastos.” *°

Assim, o Estado transfere a pessoas juridicas privadas a presta¢éo do servigo publico
para que preste de modo agil e eficaz. Por ser inerente o interesse publico. cabe a
Administragio Publica a fiscalizagdo da delegac¢do. Portando, como o Estado é considerado
ineficiente e incapaz de suprir de modo satisfatério os anseios populares, o seu papel é
redefinido. deixando de agente executor para tornar agente regulador do servigo publico.

Diante do exposto, com a EC n°. 19/90 surge o Estado Gerencial Brasileiro, como

1

modo de se adequar a eficiéncia. Santos”™ cita em sua obra paralelo feito por Maria Sylvia

Zanella Di Pietro na palestra “Uma nova administragdo publica” realizada no XXI Congresso

Brasileiro de Direito Constitucional:

A primeira [Administragdo Puablica Burocratica] manifesta-se ineficiente; tem
muitos controles rigidos; apresenta-se com um formalismo extremado; é a mais
voltada para si mesma; apesar da rigidez do controle, ndo atingiu os objetivos de
combater a corrupgdo. A segunda [Administragdo Publica Gerencial] é flexivel;
eficiente; mais preocupada com resultados, com a presta¢do de servicos ao cidaddo-
cliente; tem a mira a diminui¢do de gastos; pretende melhorar a qualidade na
prestagdo dos servigos publicos; visa a flexibilizagdo dos procedimentos; passa de
um controle a priori para um controle a posteriori (de resultados).

Anteriormente, na Administra¢do Burocratica, a burocracia exacerbada acabava por
ser o fim em sim mesmo. A Administragdo Gerencial, no entanto, ndo se preocupa com o
interesse mediato, mas com a obteng@o de resultados positivos para sociedade. Esse novo
estado preocupa-se ndo s6 com a boa prestacdo do servigo, mas também com a execucdo
célere e eficaz.

Dada sua relevancia para consecugdo satisfatoria do interesse publico, a eficiéncia

administrativa passa a ser o grande enfoque dessa nova perspectiva de Estado.

19 .
Ibid. p. 98.
*“JUNGSTEDT, Luiz Oliveira Castro. Direito Administrativo/Parte I/Estado Gerencial Brasileiro. Impetus:
Sdo Paulo. 1. ed. 2009. p. 6.
“bid. p. 170.
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Com fins de promover melhores resultados, o Estado se estrutura em trés setores: o
primeiro € a propria administragdo publica; o segundo € o setor privado, que em parceria com
a administracdo publica, executa os servigos publicos; e, por fim, o terceiro setor tem-se a
sociedade civil que presta servigos de carater publico sem fins lucrativos.

O primeiro setor é¢ composto pela Administragdo Publica que desempenha a fungio
administrativa por meio do processo de desconcentragdo e descentralizagdo. A Administracio
Direta, por intermédio do fendmeno da desconcentragdo, divide-se em orgdos, entidades
despersonalizadas, com vistas a distribuir internamente competéncias o que enseja
especialidade. contribuindo para que a atividade administrativa seja eficiente.

Seguindo o mesmo pensamento, ocorre, no &mbito da Administragdo, o processo de
descentralizagdo em que hd a transferéncia da titularidade do servigo publico para pessoas
juridicas distinta do Estado, componentes da Administragdo Indireta que sfo as autarquias,
fundagdes publicas e empresas publicas.

Nos dizeres de Jungstedt™,

Este setor privado foi o mais atingido na mudanga de perfil do estado brasileiro, pois
sendo executor das politicas publicas, como visto, deixa de ser executor para se
transformar em estado gerente. Sendo assim, a desestatizagao atingiu esta tradicional
estrutura administrativa, reduzindo o seu tamanho, especialmente em relagdo as
empresas estatais vendidas ao setor privado.

Com a diminui¢do da maquina administrativa, as atividades de interesse publico
migraram para a iniciativa privada, ora com fins lucrativos (2° setor), ora sem fins
lucrativos (3° setor)

A prestagdo do servigo publico deixa de ser prestado unicamente pelo estado para ser
executado pelas empresas privadas, com ou sem finalidade lucrativa, fiscalizadas pelo estado
gerente ja que a especializagdo das atividades e a distribuicdo de competéncia garantem a
prestacdo do servigo eficiente.

Sendo assim, conclui-se que o Estado Gerencial Brasileiro, originado pela Reforma
Administrativa da emenda constitucional n° 19/98, corporifica o principio da eficiéncia
administrativa, reestruturando o estado com a finalidade de melhor atender ao interesse da
coletividade.

Desse modo, o Estado como “agente gerente” nada mais é do que um garantidor do
direito fundamental a boa administragdo na medida em que tem como finalidade precipua a

maior eficiéncia da atuag@o do estado.

“Ibid. p.10.



2.3. PRESTACAO DO SERVICO PUBLICO PARA CONSECUCAO DOS OBJETIVOS
FUNDAMENTAIS DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL

Dentre as diversas formas de interven¢do do Estado no dominio social, tem-se a
prestagdo do servigo publico. E por meio deste tipo de interferéncia que o organismo estatal
efetiva politicas publicas, trazendo melhorias & comunidade. A prestagdo do servigo publico
visa assegurar a dignidade da pessoa humana na medida em que efetiva os direitos sociais do
individuo.

Ingo Sarlet” define que dignidade da pessoa humana como:

qualidade intrinseca e distintiva de cada ser humano que o faz merecedor do mesmo
respeito e consideragdo por parte do Estado e da comunidade, implicando, neste
sentido, um complexo de direitos e deveres fundamentais que assegurem a pessoa
tanto contra todo e qualquer ato de cunho degradante e desumano, como venham a
lhe garantir as condigdes existentes minimas para uma vida saudavel, além de
propiciar e promover sua participagéo ativa e co-responsavel nos destinos da propria
existéncia e da vida em comunhdo com os demais seres humanos.

A dignidade da pessoa humana atribui dupla fung¢do ao Estado: de abster-se de
condutas que malfiram os direitos de liberdade do ser humano e de atuar em prol da
efetivac@o dos direitos sociais do individuo para garantir a sobrevivéncia digna da populagéo,
proporcionando o minimo existencial para ter uma vida saudavel. A dignidade da pessoa
humana ndo se contenta apenas com a liberdade e a vida humana, deseja uma vida saudavel
aos individuos.

Sob essa premissa, a dignidade da pessoa humana apenas produz completamente
seus efeitos, quando, além de respeitar aos direitos individuais, o Estado intervém no seio
social e presta servigos publicos capazes de proporcionar condigdes minimas de sobrevivéncia
a populagio.

A esse respeito assevera Emerique”, parafraseando Sarlet, que “existéncia digna,

segundo ele, estaria intimamente ligada a prestagdo de recursos materiais essenciais, devendo

* SARLET apud. EMERIQUE. p. 382.
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ser analisada a problematica do salario minimo, da assisténcia social, da educacdo, do direito
a previdéncia social e do direito a saude”.

Proporcionar minimo existencial significa dar a populagdo condigdes minimas para
manuten¢do de uma vida digna. Deve o Estado prestar servigos publicos imprescindiveis a
uma sobrevivéncia digna, garantindo a efetivacio dos direitos sociais e 0 minimo existencial
aos cidaddos como forma de proporcionar a concretizagdo da dignidade da pessoa humana.
Dai a importancia da prestagdo de servigos publico satisfatorios.

E por intermédio da prestagdo do servigo publico que o Estado promove o bem estar
social da coletividade. Nos dizeres de Carolina Zockun,”” “O Estado de Bem-Estar Social &,
portanto, aquele em que se estabelecem obrigagdes positivas para que o Estado aja em prol de
seus cidaddos, (...), para que se possa alcancar a verdadeira justica social”

Assim, num Estado de Bem-Estar Social como o brasileiro, o Poder Publico possui o
dever de prestar servigos publicos capazes de concretizar melhorias a populagdo a fim de
promover a justi¢a social.

Isto porque os direitos fundamentais como um todo sé sera efetivado com a
consecucdo dos direitos sociais que dignificam o homem e tornam-no aptos a exercer os
demais direitos fundamentais.

O autor Fernando Gomes de Andrade®®, ao realizar o estudo comparado com o
direito portugués, esclarece com exatiddo peculiar a importancia da integragdo entre o direito

fundamental e a prestagdo de servigos publicos pelo Estado:

Os direitos fundamentais nfio s3o mais considerados apenas com o carater negativo,
mas como pretensdes de prestagdes social face ao estado. [...] Concluimos que ndo
ha direitos fundamentais sem que haja efetivagio dos direitos fundamentais sociais
prestacionais de 2° dimensdo [mesmo alguns direitos de 3° dimensdo], posto serem
insepardveis nessa fundamentalidade observados os conceitos atuais. No Estado
contemporéneo, aqueles cldssicos direitos fundamentais relacionados a liberdade [1°
dimens?io] encontram-se cada vez mais dependentes da prestacdo estatal dos
servigos publicos, sem o qual o individuo sofreria graves ameagas. Podemos afirmar
que os direitos sociais prestacionais [2° dimensdo] e os direitos de defesa do
individuo face ao Estado [I° dimensdo] corresponde a um sistema unitario e
materialmente aberto dos direitos fundamentais da Constituigdo portuguesa. [grifos
do autor]

“EMERIQUE, L. M. B. GUERRA, S. Principio da Dignidade da Pessoa Humana e Minimo Existencial. Revista
da Faculdade de Direito de Campos, ano VII, n. 9, dez de 2006. p. 390.

25 |bid. p. 20

** SCAFF, Fernando Facury (Org.). Constitucionalismo, tributacio e direitos humanos. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007. p. 278 e 285.
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Destas ligdes sobressai que os direitos fundamentais deixaram de ter carater
meramente negativo, como na era do Estado Liberal, para necessitar de prestagdes positivas
do Estado para ser efetivado na sua inteireza. Até os direitos de liberdade em si, que
anteriormente acreditava precisar apenas da absten¢do do Estado. sdo dependentes da atuagéo
estatal, pois s0 héa verdadeira liberdade se o cidaddo tiver condi¢des de exercé-la. Para tanto,
necessitar ter uma vida digna o qual é proporcionada pela intervengdo do Estado no dominio
social.

O Estado Social brasileiro possui a fungdo administrativa de prestar o servigo publico
cuja finalidade primordial ¢ o atingir os objetivos fundamentais. A Constituigdo da Republica
elenca em seu art. 3° os objetivos da Republica Federativa do Brasil que devem direcionar a

atividade administrativa.

De tal modo, com a boa prestacdo do servigo o Estado tende a se aproximar desse
desejo constitucional, sendo de grande valia que o servigo seja sempre executado de forma
eficaz, célere e imparcial para que esse nobre fim seja alcangado.

A prestagdo do servigo publico ¢ adequada quando satisfaz o interesse publico que
consiste, basicamente, nos objetivos fundamentais, descritos no art. 3°, da Constitui¢do da

Republica Federativa do Brasil®’, in verbis:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidéria;

I - garantir o desenvolvimento nacional;

Il - erradicar a pobreza e a marginalizagéio, reduzir as desigualdades sociais e
regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminacgéo.

E por intermédio da prestagio de servico publico que a Administragio Publica
viabiliza a consecugdo dos objetivos fundamentais previstos na Carta Magna. A ideia de
sociedade livre esta intimamente ligada ao respeito ao direito da liberdade do individuo e este
¢ alcangado ndo s6 quando o Estado se abstém, mas também quando presta servigos tendentes
a possibilitar o seu pleno gozo. O Estado na medida em que presta bons servigos, por
exemplo, de educagéo e de acessibilidade a deficientes assegura, respectivamente, a liberdade
de pensamento e a liberdade de ir e vir.

Além de livre, busca-se uma sociedade justa e solidaria o qual ¢ alcangada por meio

de prestacdo de servigos publicos tendente a proporcionar o exercicio de direitos sociais do

’BRASIL. Constituigio (1988). Emenda Constitucional n°. 19 de 4 de junho de 1998. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2011.
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individuo. A sociedade, que ndo mais se satisfaz com o FEstado minimo, necessita de
prestagdes do Estado com vistas a gerar o estado de bem-estar social. Desta forma, o Estado
deve executar os servigos publicos para minimizar as desigualdades sociais existentes.

O objetivo acima comentado esta correlacionado ao do inciso III, pois que também ¢
por meio da fruigdo dos direitos sociais que é viabilizada. A erradica¢do da pobreza ¢ da
marginaliza¢@o com vistas a reduzir as desigualdades sociais e regionais s6 serd possivel por
politicas publicas. Assim, o Estado deve nortear sua atividade para implantar servigos
publicos com a finalidade de mitigar distingdes sociais e regionais, reduzir a pobreza e a
marginalizagdo, pois o que mais parecem objetivos utdpicos pode torna-se realidade com a
execucdo de servigos eficientes.

A promogio do bem de todos sem preconceito, por sua vez, estd presente quando a
Administragio Executa servigos publicos imparciais. E por forca desse objetivo fundamental
que a administra¢@o publica € norteada pelo principio da imparcialidade. Tal principio impede
que os servi¢os sejam prestados com discriminagdo de qualquer natureza, nio devendo haver
distin¢do entre os usudrios do servico. Toda a coletividade deve ser igualmente beneficiaria
do servigo, pois o Estado busca a promogio do bem de todos.

Por fim, o desenvolvimento nacional ¢ alcangado pela aglutinagdo dos servigos que
busquem alcangar os objetivos retrorreferidos. Todavia, para alcanga-lo ndo basta a prestagdo
dos servigos publicos, eles devem ser bem executados, pois a ma prestagéo ou a sua prestagio
morosa impede o atendimento as necessidades da coletividade e a consecugdo do interesse
publico.

E notéria, assim, a relevancia da prestacio do servi¢o publico para consecucdo dos
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, pois é o meio eficaz atingi-los.
Destarte sejam instrumentos para os objetivos fundamentais, s6 podera viabiliza-los se a
prestagdo for condizente com os anseios coletivos, isto €, haja boa presta¢do do servigo com
menor tempo e menor dispéndio de recursos financeiros do Estado.

Assim, a prestagéio do servigo publico excelente é intrinseca a idéia de cumprir com o
verdadeiro interesse publico que reside em alcangar os objetivos fundamentais, o que revela o
importante papel da prestagdo estatal enquanto pardmetro de realizacdo da dignidade da

pessoa humana através da atuacdo de seus 6rgdos e agentes, conforme se vera adiante.
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3PRESTACAO DO SERVICO PUBLICO E A RELEVANCIA PARA O DIREITO
ADMINISTRATIVO CONSTITUCIONAL

O servigo publico ¢ relevante meio de interferéncia do estado no meio social . pois
propicia melhorias na vida do cidaddo por intermédio de servigos necessarios, tteis ou
convenientes a sua vida.

Desta feita, o Estado tem o dever de prestar o servigo publico para efetivar os direitos
(civis, politicos, sociais, econdmicos e culturais) do cidaddo, a fim de promover o bem estar

da populagao. Nas licdes de Gabriela Zockun?®:

[...] a interven¢do na ordem social para assegurar a efetivagio dos direitos sociais é
dever do Estado, e sua concretizagdo dd-se por meio da prestacdo dos servigos
publicos de educacdo, saide, acesso ao trabalho, fornecimento de moradia, lazer,

seguridade social, previdéncia social, protegdo a maternidade e a infincia e
assisténcia social.

Esse tipo de intervengdo estatal assegura o pleno gozo dos direitos sociais do
individuo, proporciona, por consequéncia, redu¢do das desigualdades sociais, garantindo,
assim, o bem estar social do individuo e o alcance da justiga social.

A boa prestagdo do servigo publico coaduna com os principios e finalidades do
Estado Democratico de Direito, por viabilizar a consecugdo dos objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil.

Dai decorre a importancia da prestagdo do servigo publico no dmbito do direito
administrativo constitucional, devendo ser prestado em consonancia com as normas juridicas
atinentes ao servigo publico para conseguir de forma efetiva atingir as necessidades da
coletividade.

Além disso, a prestacdo do servigo publico deve ser eficiente para conseguir atingir o
interesse publico; caso o servi¢o seja mal prestado ou prestado de forma ndo satisfatéria a
consecucdo das necessidades publicas e, consequentemente, o efetivo gozo dos direitos
sociais sera prejudicado.

Sendo assim, é de extrema necessidade a intervengdo do estado na ordem social por

meio da prestagdo de servigos publicos como garantia da justiga social e do bem estar social.

** Ibid. p. 185.
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3.1. SERVICO PUBLICO E O INTERESSE PUBLICO: ANALISE DO ART. 175 DA
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

O servigo publico ¢ a forma de intervengdo do estado no dominio social apto a
proporcionar a coletividade bem estar social, é o meio pelo qual o Estado efetiva os direitos
sociais do individuo, trazendo melhorias, conforto e comodidade a todas as pessoas.

Ressalta-se, por oportuno, que ndo ha defini¢io precisa de servigo publico, pois este
conceito sofre mutacdes ao longo do tempo, haja vista buscar suprir as necessidades da

coletividade as quais, por sua vez, estdo em constantes mudangas.

Assim € o interesse publico, que se transforma de acordo com as necessidades de

tempo e lugar, o fato definidor do servigo publico.

Por essa razdo os doutrinadores ndo s@o uniformes quanto ao seu conceito. Para os
defensores da corrente formalista, servigo publico € definido pelo regime juridico publico.
Para os adeptos da corrente material, servigo publico ¢ a atividade que busca atender a

interesse coletivo. E, por fim, na nogdo orgédnica, ¢ qualquer servigo prestado por orgios

s 29
publicos.

Quanto a mutabilidade conceitual do servigo publico e as correntes supracitadas, ¢

bastante esclarecedora a lido de Di Pietro®”:

Quando surgiram as primeiras nogdes de servigo publico, era vélida a combinagdo
desses trés elementos. Isso ocorre no periodo do Estado Liberal em que o servico
publico abrangia as atividades de interesse geral, prestados pelo Estado sob regime
juridico publicistico. No entanto, duas dissociagdes, pelo menos, ocorreram quanto
aqueles trés elementos, tal como considerados nas suas origens. Em primeiro lugar,
o fato de que o Estado a medida que foi se afastando dos principios do liberalismo,
comegou a ampliar o rol de atividades préprias, definidas como servigos publicos,
pois passou a assim considerar determinadas atividades comerciais e industriais que
antes eram reservadas a iniciativa privada. Trata-se dos servigos comerciais e
industriais do Estado. Paralelamente, outro fendémeno se verificou: o Estado
percebeu que ndo dispunha de organizagdo adequada a realizagdo desse tipo de
atividade; em conseqiiéncia, passou a delegar a sua execugdo sob regime juridico
predominantemente privado.

Nesse diapasdo, o conceito de servigo publico vive em constante redefinigdo em

fungdo do tempo, das mudancas de paradigmas do Estado e das modificagdes das

necessidades publicas.

DI PIETRO, Maria Silvia Zanella. Direito Administrativo/Maria Silvia Zanella Di Pietro. Sdo Paulo: Atlas.
23 ed. 2010. p. 100

“Ibid. p. 100 -101.
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Para Meirelles®' servigo publico “¢ todo aquele prestado pela Administra¢iio Publica
ou por seus delegados, sob normas e controles estatais, para satisfazer necessidades essenciais
ou secundarias da coletividade ou simples conveniéncia do Estado.”

Sobressai deste conceito que serd considerado servigo publico toda atividade
administrativa que tenha por finalidade atender necessidades da coletividade. Deste modo,
para ele, o que define e identifica o servigo publico é a consecugdo do interesse publico seja
essencial, seja secundario.

Ja José Afonso da Silva®” define servigo publico como:

[...] toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade material destinada &
satisfacdo da coletividade, em geral fruivel singularmente pelos administrados, que o
Estado assume como pertinente a seus deveres e presta por si mesmo ou por quem
lhe faca as vezes, sob regime de Direito Plblico.

Depreende-se do conceito acima que, para ser considerado servigo publico, ndo basta
atender ao interesse publico, deve o Estado assumir como pertinente. Assim, pela acepgao do
doutrinador, serd considerado servigo publico todo aquele definido em lei como tal. E a lei
que define o servigo que deve ser prestado pelo o Estado ou por quem lhe faga as vezes.

Ante o exposto, € papel de a propria entidade estatal especificar, por meio do texto
constitucional ou mediante produgdo das leis quais servigos serdo prestados pelo Estado. Para
tanto, deve estar sempre atento aos objetivos fundamentais do Brasil, para ndo desviar da
finalidade do Estado brasileiro, e definir quais s@o as necessidades primordiais da sociedade e
assim, escolher qual servigo deve ser considerado publico.

Decerto incumbe ao Estado, direta ou indiretamente, a prestagdo do servigo publico.
com observancia dos preceitos legais atinentes ao servigo publico, conforme se vé do art. 175,
da CRFB, literis: “Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, direta ou sob regime
de concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo, a prestag@o de servigos pl’lblicos”33 .

A prestagdo do servigo publico, para que seja possivel atingir o interesse coletivo,
deve coadunar com os preceitos constitucionais e legais atinentes ao desempenho da atividade

administrativa, ou seja, deve estar de acordo com o regime juridico de direito publico.

*'bid,. p.311.

*? Ibid. p. 671.

**BRASIL. Constitui¢do (1988). Emenda Constitucional n°. 19 de 4 de junho de 1998. 7. Ed. Sio Paulo: Saraiva,
2011
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Isto porque a finalidade da intervencio do Estado no dominio social ¢ a consecugio
do interesse publico por meio da prestagao do servigo publico e, para tanto, deve obedecer aos
principios e as normas que o garantam € o preservem.

Como foi anteriormente mencionado, a prestagdo do servigo publico deve ser
orientada pelos principios basilares da Administragdo Publica que sio a supremacia do
interesse publico sobre o privado e a indisponibilidade do interesse publico, pois eles,
respectivamente, ddo prerrogativas e limitagdo ao Poder Publico para cumprir a fungio
administrativa de modo a propiciar o alcance do interesse publico.

Além destes, deve nortear a administra¢do publica os principios previstos no capuf
do art. 37, da CRFB, quais sejam: legalidade, impessoalidade, moralidade. publicidade e
eficiéncia. A doutrinadora Di Pietro®* faz uma bela analise de tais principios administrativos
em sua obra, do qual sobressaem os ensinamentos que adiante se expoe.

O principio da legalidade, ponto fulcral do Estado de Direito, submete o
administrador aos ditames legais com vistas a impedir que o servico seja prestado com
privilégios ou mediante os abusos de autoridade. Dessa forma, ele garante o estrito
cumprimento do deveres legais no desempenho da fungdo publica a fim de que o agente
publico ndo exorbite os poderes administrativos para transgredir direitos do individuo.

A impessoalidade, por sua vez, preza pela prestagdo do servigo publico em
consondncia com o interesse publico e ndo com o privado. Tal principio tem duas vertentes.
por um lado, assegura a igualdade entre os cidaddos, tendo em vista que pugna pela ndo
discriminagdo entre os usuarios, pois o servigo publico deve atingir a todos de forma
indistinta. Por outro lado, garante que o administrador desempenhard a suas atribuigdes
publicas orientado pelo interesse publico e n@o por interesses alheios a atividade
administrativa.

J4 o principio da moralidade d4 um incremento aos deveres do administrador, que
passa a ter como dever, além do da obediéncia a lei, o de estar atendo a moralidade publica.
Esse principio vem defender o espirito e a confiabilidade da Administragdo Publica perante os
cidaddos, pois apenas um Estado forte e confidvel ¢ capaz de fazer cumprir as obrigagdes
impostas ao administrado e realizar o servigo publico eficiente. Assim, o administrador néo
deve apenas estar pautado em preceitos legais, mas também em normas morais, tendo o dever

de probidade.

* Ibid. p. 63-84
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O principio da publicidade ¢ decorréncia l6gica do principio da indisponibilidade do
interesse puablico, pois — por ser o administrador mero gestor da res publica ja que esta
pertence ao povo — a Administra¢do tem o dever de publicizar seus atos afim de viabilizar o
seu efetivo controle. De tal modo, a publicidade e, consequentemente, o controle viabilizam
averiguar se a finalidade publica esta sendo atendida, caso contrario serd possivel anular os
atos ilegais. Assim, uma vez desviado a finalidade publica ou prestado o servigo publico em
desconformidade com as normas juridicas, é possivel anuld-lo por desrespeitar os direitos
individuais do cidadao.

Por fim, o principio da eficiéncia consiste no dever do administrador de calcar seus
esforcos para bem desempenhar a fung@o publica, ou seja, exercer a fungdo publica de forma
célere, eficaz com menor dispéndio do dinheiro publico. O dever de eficiéncia, consoante
ensinamentos de Hely Lopes”, obriga o administrador a exercer “a atividade administrativa
seja exercida com presteza, perfei¢do e rendimento funcional.”

Tais principios garantem o fiel exercicio dos direitos do individuo, especialmente o
do direito fundamental a boa administragdo na medida em que orientam os esforgcos do
administrador para o bom desenvolvimento da fungao publica.

Além dos principios acima mencionados, a prestagdo do servigo publico deve se
pautar nos ditames infraconstitucionais relacionados com a boa prestagdo do servigo,
garantidor da efetivagio dos direitos sociais.

O ordenamento juridico infraconstitucional estabelece que o servigo publico deve ser
prestado de forma adequada para o pleno atendimento do usuario, demonstrando assim
preocupagdo com o amparo as necessidades coletivas o qual o servigo publico se destina a

alcangar.

E o que se vé do art. 6, § 1° da Lei n°. 8.987/95°°;

Art. 6° Toda concessdo ou permissdo pressupde a prestagdo de servigo adequado ao
pleno atendimento dos usudrios, conforme estabelecido nesta Lei, nas normas
pertinentes e no respectivo contrato.

§ 1° Servigo adequado é o que satisfaz as condigdes de regularidade, continuidade,
eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestagido e
modicidade das tarifas.

Infere-se, assim, que a prestagdo do servigo publico, prestado por entidades estatais

ou por delegatarias, deve cumprir as condigdes previstas no artigo acima colacionado a fim de

% Ibid. p. 90.
*BRASIL. Lei n°. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. 7. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011.
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que as necessidades imprescindiveis, tteis ou convenientes da coletividade sejam atendidas de
forma satisfatoria.

O artigo em comento reafirma principio comezinho da Administragio da eficiéncia
disposto na Constitui¢do Federal e traz outras condigdes igualmente imperiosas para boa
prestagdo do servigo publico. Dentre elas, a continuidade do servigo publico que determina
que a prestacdo do servico ndo pode sofrer interrupgdes em face da necessidade da
coletividade deles usufruirem. Essa condigdo garante a prestagdo de servigos eficientes na
medida em que estimula a celeridade da prestagdo e a eficacia da satisfagdo do interesse
publico.

De tal forma, é cedigo que o servigo publico, qualquer que seja o prestador, deve se
submeter ao regime juridico de direito publico em favor do interesse coletivo que tutela. A
razdo da aplicabilidade de normas limitadoras e concessdes de prerrogativas € o interesse
publico, pois a submissdo a normas publicas garante que o servigo seja prestado para
satisfazé-lo.

Diante do exposto, percebe-se que a prestagdo do servigo publico é forma de
interven¢do do Estado na sociedade imprescindivel a efetivagdo dos direitos sociais do
individuo, sendo dever do Estado o bom desempenho desta intervengdo para consecucdo do

interesse publico.

3.2. PRINC{PIO CONSTITUCIONAL DA EFICIENCIA: DEFINICAO E FINALIDADE

Como comentado alhures, o principio constitucional da eficiéncia administrativa
surgiu no Brasil, no bojo do pensamento neoliberal, com a Emenda Constitucional n°®. 19/98,
denominada de Reforma Administrativa.

O intuito da emenda era transformar a Administragdo Publica, que deixava de ser
burocratica para se tornar uma maquina administrativa capaz de atender os anseios da
coletividade.

Malgrado ja ser dever da Administragdo Publica buscar os melhores e mais céleres
meios de cumprir com o interesse publico, o legislador constituinte reformador achou por bem

torna-lo expresso no Texto Constitucional para evitar o descumprimento desse dever pelo

administrador.
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Assim, passou a ser formalmente exigido que a Administragio Publica preste o
servico de modo eficaz, célere e com menor dispéndio do dinheiro publico para melhor
atender necessidades publicas.

Tal exigéncia foi implementada pela emenda constitucional em comento no caput do
art. 37°", da Carta Magna que prevé como principio da Administragio Publica a eficiéncia, in
verbis: “Art.37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniéo,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia™ [grifo do autor].

A previsdo do principio da eficiéncia na Constituigdo da Republica gera o dever para
o administrador de bem administrar a coisa publica, trazendo ao corpo constitucional o direito
fundamental a boa administragéo.

Corroborando tal entendimento, Santos®® aduz que a introdu¢do do principio da
eficiéncia resultou em duas conseqiiéncias, qual seja, a efetiva consagragdo da eficiéncia
como um principio que € mais que norma e a criagdo de um direito publico subjetivo e difuso
do cidaddo a eficiéncia da atuagéo estatal.

Diante da previsdo constitucional, a eficiéncia constitui ato vinculado — e, portanto,
ndo ha discricionariedade — da Administracdo Publica desempenhar a fungdo publica de
forma otimizada. Isto porque, conforme aduz Juarez Freitas™, o direito fundamental a boa
administracdo tem carater vinculante.

Importa ressaltar, no entanto, que deve conciliar o principio em comento com o da
legalidade, nao podendo olvidar deste ultimo para efetivar o primeiro, pois, como Estado de
Direito, o dever de obediéncia a lei constitui dever administrativo por exceléncia.

Acerca da definicdo do principio da eficiéncia, € bastante esclarecedora a licdo de

Hely Lopes Meirelles:

O principio da eficiéncia exige que a atividade administrativa seja exercida com
presteza, perfeicdo e rendimento funcional. E o mais moderno principio da fungio
administrativa, que ja ndo se contenta em ser desempenhada apenas com legalidade,
exigindo resultados positivos para o servigo publico e satisfatorio atendimento das
necessidades da comunidade e de seus membros.

*’BRASIL. Constituigio (1988). Emenda Constitucional n°. 19 de 4 de junho de 1998. 7. Ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2011.

* Ibid. 194 :
* MELLO apud. JUAREZ. p. 123
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Portanto, o principio da eficiéncia encontra-se relacionado com obtengio de bons
resultados em reduzido lapso temporal com menor dispéndio da coisa publica, englobando
ainda o rendimento funcional de modo que o interesse ptblico seja completamente satisfeito.

A Administragdo Publica, por meio de seus Orgdos e agentes publicos, deve
empregar esfor¢os para desempenhar a fun¢do administrativa com qualidade técnica e
perfei¢do funcional de modo &gil, tendo a preocupagdo de causar menor prejuizo ao
patrimonio publico.

Celso Antdnio Bandeira de Melo identifica-o como principio da boa administragéo ¢

cita a definicdio de Guido Falzone™:

Este ultimo [principio da boa administragdo] significa em desenvolver a atividade
administrativa ‘do modo mais congruente, mais oportuno e mais adequado aos fins a
serem alcangados, gragas a escolha dos meios e da ocasiio de utiliza-los,
concebiveis como os mais idoneos para tanto’. Tal dever, como assinala Falzone,
‘ndo se pde simplesmente como um dever ético ou como uma mera aspira¢do
deontologica, senio como um dever atual e estritamente juridico’.

A eficiéncia administrativa reside na prestagdo de servigos Otimos, empregando
menos esforgcos para obter melhores resultados com a finalidade de alcancar o interesse
pablico com maior celeridade. Assim, além do dever de a Administragdo publica prestar o
servigo publico, ha o dever de ndo ser mal prestado ou prestado com atrasos, pois esta forma
de prestagdo do servigo impede a consecugdo da finalidade administrativa que € atingir o
interesse publico.

Partindo do pressuposto que quando a prestagdo do servigo esta aliada a eficiéncia
atinge o interesse publico, a eficiéncia nido pode ser somente um dever moral do
administrador, tendo em vista que a busca pelo interesse publico ¢ a finalidade precipua da
Administracdo Publica. A boa administra¢do, logo. deve nortear o desempenho da atividade
publica como um dever juridico do administrador.

A finalidade da existéncia desse dever estatal se justifica pela necessidade de
alcangar o bem comum. A populagdo anseia por bons resultados, pois ¢ pela interferéncia
estatal no dominio social que se tem efetivado os direitos sociais, atenuado as desigualdades
sociais e regionais, promovido o bem de todos. tornado a sociedade mais justa e contribuido

para o desenvolvimento nacional.

“MELLO apud. FALZONE. p. 122 ¢ 123.
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No Estado de bem-estar social a dignidade humana é preservada por meio da boa
prestagdo de servigos de saude, educagio, transporte coletivo, acessibilidade, limpeza urbana,
dentre outros, por acarretarem melhorias, conforto e comodidade a coletividade.

Assim, o objetivo precipuo da eficiéncia administrativa é sem davida promover o
bem da populagio. Moraes'' atribui como caracteristicas do principio da eficiéncia, dentre
outras: a promog¢do do bem comum, pois deve direcionar a satisfazé-lo: a imparcialidade,
tendo em vista que a eficiéncia depende de atuag@io imparcial (independente de interesses
privados, individuais ou de grupos); a eficicia, j4 que serd observada quando ocorrer o
cumprimento, pelos entes administrativos, dos objetivos que lhe sdo préprios; e a busca de
qualidade, visto que a qualidade de um servigo, buscando-se a otimizagdo dos resultados pela
aplicagdo de certa quantidade de recursos e esforgos, incluida, no resultado a ser otimizado,
primordialmente, a satisfa¢@o proporcionada ao consumidor ou usudrio.

Sobressai da ligdo do renomado autor que a eficiéncia administrativa tem como
inten¢do a prestagdo do servico adequado para satisfagdo do interesse publico o qual ¢
alcancado quando héd o pleno atendimento das necessidades do cidaddo usudrio do servigo
publico.

Para consecucdo das finalidades acima expostas, o principio em tela apresenta,

consoante assevera Di Pietro*, um duplo aspecto para efetivar a eficiéncia:

[...] pode ser considerado pelo modo de atuagdo do agente piblico do qual se espera
o melhor desempenho possivel de suas atribui¢des, para lograr melhores resultados;
e em relagdio ao modo de organizar, estruturar, disciplinar a Administragdo Publica,
também como o mesmo objetivo de alcangar os melhores resultados na prestagdo do
servico puablico.

Portanto, a Reforma Administrativa vem, além de reestruturar a Administragdo
Publica para enquadra-la nas novas necessidades da coletividade, exigir do agente publico
melhor execucdo das atribui¢des funcionais para produzir resultados satisfatorios aos anseios
coletivos.

Por ser mais apropriado ao tema proposto, o presente trabalho se restringira a tecer

esclarecimentos acerca da eficiéncia sob o aspecto ligado ao servidor publico, como se vera.

*'SANTOS apud. MORAES. p. 197¢ 198
2 Ibid. p. 83
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3.2.1Atuacdo funcional do servidor piublico e o principio da eficiéncia administrativa

E de extrema valia para a eficiéncia administrativa a existéncia servidores publicos
especializados e com aptiddo técnica para bem desenvolver a fungfo publica por ser o
servidor publico o instrumento pelo qual o Estado executa suas atividades.

Conforme a teoria da imputagfio, os atos praticados pelo servidor publico sdo
atribuidos a entidade estatal a que pertenca®. Dessa forma, por ser o servidor puiblico um
longa manus da Administragdo publica e por ser o meio pelo qual o ente estatal presta os
servigos publicos, deve acompanhar a reforma administrativa, sob pena de ndo efetivar

plenamente o desejo de eficiéncia da EC n°19/98.

Uma vez previsto na Carta da Republica o principio constitucional da eficiéncia, o
desatendimento da eficiéncia seja por parte da Administragdo Publica ou pelos proprios
servidores publicos poderia acarretar a inconstitucionalidade de seus atos, pois, como
mencionado anteriormente, a eficiéncia € ato vinculado ao qual a Administracdo publica e,
por conseguinte, os servidores publicos estdo obrigados a observar, haja vista ser a boa
administracdo um direito subjetivo do cidaddo brasileiro.

Segundo Barcelar Filho citado por Santos*! “o principio da eficiéncia esta presente
na parte da Constituicdo que trata da profissionalizacao do servidor publico, pois o ‘preparo
técnico para o desempenho do cargo, emprego ou fungdo publica € -caracteristica
indispensavel do servidor eficiente™.

Diante do exposto, ¢ imprescindivel que o Estado preste um servigo adequado para
atender ao interesse publico e, para isso, precisa de agentes publicos eficientes, que
desempenhem da melhor forma suas atribui¢des. O servidor publico, como instrumento da
atuacdo estatal, possui dever de eficiéncia que € indispensavel para efetivar a eficiéncia da
Administracio Publica.

Destarte sua importncia juridica, percebe-se, hodiernamente, que a aplicabilidade da
eficiéncia ndo produz plenamente seus efeitos, haja vista os servidores publicos ndo terem o
rendimento esperado e necessario a Administragdo Publica, a efetivagdo do interesse publico e
a consecuc¢do do desenvolvimento nacional.

Isto ¢ decorréncia da estabilidade dos servidores publicos que geram a sensagdo de

conforto e descompromisso a alguns servidores, como serd adiante abordado.

** Di Pietro. Ibid. p. 506 — 509.
“ SANTOS apud. FILHO. p. 197
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3.3. ESTABILIDADE DOS SERVIDORES PUBLICOS: PRIVILEGIO PESSOAL OU
PRERROGATIVA DE FUNCAO?

O surgimento do instituto da estabilidade dos servidores ptblicos se deu nos Estados
Unidos da América como forma de impedir atitudes antidemocraticas dos governantes.

Com a constante alterndncia de partidos politicos no governo americano, havia
também modificagdo dos ocupantes de cargos publicos para pessoas simpatizantes e

componentes do partido governista o que gerava interrup¢do do servico publico e, por
conseqiiéncia, ineficiéncia da presta(;ﬁo.45

Assim, a propria sociedade era a mais prejudicada pela troca de funcionarios
publicos a cada nova elei¢@o. A estabilidade, entfo, surge com a finalidade de assegurar que o
servigo publico seja prestado com estrita observancia ao interesse publico, evitando dispensas
arbitrarias dos servidores o que gera lesdo as necessidades da sociedade em virtude da
interrupcio do servigo e a falta de especialidade dos servidores.

A respeito do instituto ora estudado, assevera Coutinho™:

S6 existe Estado Democréatico de Direito se, ao mudarem os agentes politicos de um
Estado, os seus agentes administrativos efetivos possuam garantias para exercerem
com imparcialidade a sua funcdo publica. Se assim néo for, tais agentes ndo estdo

sujeitos & vontade da lei e, sim, & vontade e caprichos de cada agente politico que
assume o poder.

Dessa forma, € de clareza solar que a estabilidade consiste em instituto garantidor do
Estado Democratico de Direito contra ingeréncias alheias ao interesse publico, além de
propiciar um servigo publico eficiente e ininterrupto.

Com o mesmo intuito de garantir a prestagdo do servigo publico de forma eficiente e
continua que o instituto foi criado no Brasil pela Constitui¢cdo de 1938.

Nesse sentido, aduz de Meirelles*’:

“FILHO.J. R. G. A estabilidade do servidor piblico concorre para a manuten¢iio do interesse piiblico e
eficiéncia na administracfio piblica. Brasilia: Centro de Ensino Unificado do Distrito Federal, 2004. p. 10.

* FILHO apud. COUTINHO. p. 19.

Y Ibid. p. 412.
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[...] criada pela Carta de 1938, a estabilidade tinha por fim garantir o servidor
publico contra exoneragdes, de sorte a assegurar a continuidade do servigo, a
propiciar um melhor exercicio de suas fungdes e, também, a obstar aos efeitos
decorrentes da mudanca do Governo. De fato, quase como regra, a cada alternincia
do poder partidario o partido que assumia o Governo dispensava os servidores do
outro, quer para admitir outros do respectivo partido quer por perseguigdo politica.

Dessa forma, malgrado ser garantia do servidor publico, a inten¢do primeira da
criagdo da estabilidade ndo € preservar o servidor, vitima de arbitrariedades, mas assegurar a
boa prestacdo do servigo publico, pois ela garante servidores especialistas, eficientes, capazes
de melhor cumprir a fungdo administrativa.

Esse instituto, ainda, garante a imparcialidade do servigo publico, pois impede que os
servidores, com receio de serem dispensados por persegui¢do politica, preste o servigo de

acordo com o querer do governante, prezando, assim, pelo respeito ao interesse publico.

3.3.1 Conceito de estabilidade

Como fica nitido a estabilidade ¢ garantidora de um servigco publico eficiente,
imparcial e probo, sendo extremamente valioso a administragdo publica, pois coaduna com os

principios da administragdo publica, especialmente com o da indisponibilidade do interesse

publico.

A estabilidade do servidor publico esta prevista no art. 41** da Constitui¢do Federal

de 1988 que dispde:

Art. 41. Sao estdveis apds trés anos de efetivo exercicio os servidores nomeados
para cargo de provimento efetivo em virtude de concurso publico.

§1° O servidor publico s6 perdera o cargo:

[ — em virtude de sentenca judicial transitada em julgado;

II — mediante processo administrativo que lhe seja assegurada ampla defesa;

III — mediante procedimento de avaliacio periddica de desempenho, na forma de lei
complementar, assegurada ampla defesa.

[.]
§4° Como condigdo para aquisicio da estabilidade, é obrigatéria a avaliagdo
periddica de desempenho por comisso instituida para essa finalidade.

Conforme se vé do artigo acima colacionado, a estabilidade ¢é garantia de

permanéncia no cargo do servidor publico, elencando as hipéteses de dispensa na propria

“BRASIL. Constituigdo (1988). Emenda Constitucional n°. 19 de 4 de junho de 1998. 7. Ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2011.
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Constitui¢do para impedir dispensas arbitrarias pelo administrador e, assim, propiciar uma boa
prestagdo do servigo publico.

De tal modo, a estabilidade ¢ uma garantia constitucional que possui um duplo
aspecto: por um lado € garantia do servidor na medida em que assegura sua permanéncia no
cargo e, por outro lado, ¢ garantia do cidaddo ja que assegura que a fun¢@io administrativa seja
desempenhada com observéncia dos deveres administrativos da eficiéncia e imparcialidade.

Na acepgdo dos doutrinadores patrios, a estabilidade consiste na permanéncia do
servidor no cargo de provimento efetivo, apds prévia aprovagdo por concurso publico,
transcorrido prazo de estagio probatdrio, cuja aquisicdo ocorre com a avaliagdo especial de
desempenho.

Nos termos de Hely Lopes Meirelles®, estabilidade

[..] € a garantia constitucional de permanéncia no servigo publico outorgada ao
servidor que, nomeado para cargo de provimento efetivo, em virtude de concurso
publico, tenha transporto o estagio probatério de trés anos, apds ser submetido a
avaliagéo especial de desempenho por comissio instituida para essa finalidade.

De tal modo, esse instituto consiste no direito subjetivo do servidor de permanecer
no cargo de provimento efetivo, mas somente serd adquirida apos preenchimento de requisitos

pelo servidor, como se verd no subtdpico seguinte.

3.3.2 Formas de aquisicio da estabilidade

3

Para aquisicdo da estabilidade, primeiramente, é necessdrio que o cargo seja de
provimento efetivo. A efetividade do cargo ¢ inerente a aquisi¢éo da estabilidade, pois ndo ¢
admissivel, em virtude da natureza do cargo, que ocupantes de cargo em comissdo,
considerados de livre nomeagfio e exoneragdo, ou de emprego publico, regidos pela CLT,
sejam considerados estaveis.

E mister, também, que seja aprovado em concurso publico, pois para provimento de
qualquer cargo publico ha exigéncia de prévia aprovagéo no certame para adentrar em carreira

plblica, sendo inconstitucional qualquer forma de provimento que propicie ao servidor

¥ bid. p. 412
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investir-se, sem prévia aprovacdo em concurso publico destinado a seu provimento, nos
termos da Sumula 685 do colendo Supremo Tribunal Federal.

Outro requisito para aquisi¢do € o estagio probatorio que consiste no exercicio do
cargo durante trés anos com espoco de averiguar, durante o exercicio das atribui¢des do
cargo, se o servidor estd apto a desempenhar a fun¢io administrativa. E uma espécie de
experiéncia do servidor. Consoante assevera Meirelles™ “¢ o periodo de exercicio do servidor
durante o qual é observada e apurada pela Administra¢do a conveniéncia ou nido de sua
permanéncia no servigo publico, mediante a verificagdo dos requisitos estabelecidos em lei
para aquisi¢@o de estabilidade.”

Por fim, o servidor, apds aprovado em concurso publico para provimento de cargo
efetivo, passado pelo estagio probatério de trés anos, adquirira a estabilidade se aprovado na
avaliacfo especial de desempenho que ocorre nos quatro meses anteriores ao fim do estdgio
probatorio. Criada pela EC n®. 19/98, esta avaliag@o se presta a analisar se o servidor estd apto

a bem desempenhar as atribui¢des do cargo, caso esteja, adquirira estabilidade, em caso

negativo sera exonerado.

3.3.3 Formas de extincdo da estabilidade do servidor publico

Apos aquisi¢do da estabilidade, estabelece o ordenamento juridico patrio que o
servidor somente podera ser dispensado do cargo por meio de sentenga judicial transitada em
julgada, mediante procedimento administrativo, ou em virtude de avaliagdo periddica de
desempenho.

Esta dltima forma de dispensa (acrescentada pela EC n°. 19/98), como se percebe
pela redacio do art. 41 da CRFB, depende de regulamentagdo legal, porém a lei
regulamentadora ainda nfo foi editada, de tal forma, as hipoteses de dispensa, hodiernamente,
esta restrita a sentenga judicial transitada em julgada e ao procedimento administrativo.

Diante das restritas hipoteses de dispensa do servidor publico, a estabilidade, de
forma totalmente contraria a sua verdadeira intengdo, tem sido encarada pelos proprios
servidores como mero privilégio do servidor piblico o que repercute na méa prestagdo do

servigo publico. O conforto que gera no servidor puablico estavel de néo ser dispensado, salvo

0 Ibid. p. 413



quando cometer faltas funcionais averiguadas em procedimento administrativo e/ou processo
judicial, pode causar morosidade no desempenho de suas funcdes.

A comodidade da estabilidade que gera no servidor impede que ele empregue os
melhores meios para alcangar a finalidade publica, ou seja, que faca a conjugacdo de boa
prestagdo do servigo publico em reduzido tempo, com menor dispéndio do dinheiro publico.

Nesse sentimento de ineficiéncia em face da estabilidade dos servidores publicos, a
emenda constitucional n°. 19/98 — que teve como fim maior a busca pela eficiéncia — mitigou
a estabilidade dos servidores publicos, criando a avaliagdo especial de desempenho como
requisito para aquisi¢do da estabilidade e uma nova forma de dispensa do servidor por meio
da constatacdo de ineficiéncia averiguada na avaliagdo periddica de desempenho.

Todavia, apesar das modificacdes realizadas, na pratica nada foi alterado
substancialmente, pois persiste a forte sensagio de ineficiéncia dos servidores, haja vista ndo
haver regulamentac¢@o legal para avaliacao periodica de desempenho.

Dessa forma, inexiste disposi¢do legal que imponha, efetivamente, ao servidor
publico a obriga¢do de eficiéncia. A falta de tal imposigdo legal torna a eficiéncia uma
questdo de dever moral intimo do servidor por ndo haver meios concretos de persuadir o
servidor a ser eficiente o que obsta o pleno exercicio do principio constitucional da eficiéncia
administrativa e a promoc¢io do desenvolvimento nacional, objetivo do Estado brasileiro.

Como dito anteriormente, a estabilidade se justifica por ser uma garantia da prestagéo
do servigo publico condizente com imparcialidade, eficiéncia e a moralidade administrativa.
Assim, malgrado ser tida como um privilégio pessoal, a estabilidade na verdade é uma
prerrogativa inerente a fungdo publica, é um instrumento para que o servigo seja bem
prestado, ¢ o meio eficaz de atingir o interesse publico. Isto porque a estabilidade ndo ¢ sé
uma garantia do servidor, mas uma garantia do cidadéo.

E exatamente por ser garantia constitucional do cidaddo que, nos dizeres de Filho®', a
estabilidade

[...] ndo pode ser taxada como vantagem ilicita de poucos, mas antes, e
principalmente, como seguranca constitucional (neste aspecto ¢ similar aos direitos
fundamentais do individuo contra a inoperancia ou abuso de poder praticado em
nome do Estado), porque ela confere a perenidade e efetividade do respectivo
servigco publico e, assim, torna a Administragdo Publica um bem social, porque
atende a sociedade nas suas necessidades essenciais. E, portanto, manifestamente de
interesse publico a manutencdo da estabilidade, e toda limitagdo imposta a tal

vinculo tende a gerar inseguranga no servidor encarregado de promover o servigo.
[grifo do autor]

*'bid. p. 20.
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Assim, a estabilidade dos servidores publicos propicia ao Estado Democratico de

Direito a interven¢@o no dominio social condizente com as necessidades da coletividade.
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4 PRINCIPIO DA EFICIENCIA X ESTABILIDADE DOS SERVIDORES PUBLICOS
CIVIS DA UNIAO

Intentando a otimizagdo do servigo publico e a modernizagdo da Administragio
Publica, a reforma administrativa modificou o modo de atuar do Estado. trazendo ao Texto
Constitucional, expressamente, o dever de eficiéncia. O principio da eficiéncia, entdo, torna-
se norma reguladora da atividade administrativa, ditando regras relacionadas a obten¢do de
resultados positivos com objetivo de alcangar o interesse publico de forma eficaz e célere com
menor dispéndio publico.

Objetivando maxima aplica¢do da eficiéncia e, notadamente, a adequada presta¢do
do servico publico, o legislador restringiu os efeitos do regime estatutario diante da
modificagdo de sentido do instituto. Para afastar a erronea idéia de privilégio pessoal do
servidor foi criada a dispensa do servidor publico com fulcro na ineficiéncia no desempenho
das atribui¢des publicas averiguada na avaliagdo periddica de desempenho.

Em que pese o desiderato de alcangara méaxima efetivagdo da eficiéncia e o pleno
atendimento das necessidades do cidaddo usudrios, a estabilidade do servidor publico ndo
pode ser amplamente restringida pela eficiéncia ja que € instrumento necessario ao
cumprimento da fungdo publica que € alcangar o interesse publico.

Nesse diapasdo, os legisladores patrios enfrentam grande dificuldade em conjugar
estas normas constitucionais, tendo em vista serem extremamente necessarias ao regime
juridico administrativo e a tutela do interesse da coletividade, buscando-se meios de pondera-
las de modo a beneficiar o interesse publico e de ampliar a0 méximo os efeitos da eficiéncia e

restringir ao minimo os da estabilidade.

4.1. PRINCIPIO DA EFICIENCIA E ESTABILIDADE DOS SERVIDORES PUBLICOS
CIVIS DA UNIAO: APARENTE CONFLITO DE NORMAS CONSTITUCIONAIS

A emenda constitucional n°. 19/98 trouxe grandes alteragdes ao texto constitucional,

dentre elas, mitigou a estabilidade dos servidores publicos para assegurar a prestagdo de

servi¢o publico eficiente.
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A eficiéneia € vista como meio de efetivar politicas publicas com maior
produtividade, conjugando boa prestagdo do servigo com menor tempo e menor dispéndio de
recursos financeiros do Estado a fim de cumprir com o verdadeiro interesse publico. A mé
prestagdo do servigo ou sua prestagdo morosa impede a consecugdo do fim administrativo que
¢ alcancar o desenvolvimento nacional.

A estabilidade, por sua vez, é garantia constitucional, abordada sob dois aspectos:
por um lado preserva o servidor no seu cargo, evitando dispensas arbitrarias; e, por outro, zela
pela imparcialidade, eficiéncia e continuidade dos servidores publicos no desenvolvimento de
suas fungdes, consistindo garantia do cidadao.

Por repercutir em beneficios ao proprio servigo publico, os doutrinadores patrios
ainda sdo muito divergentes quanto a legitimidade da mitigag¢@o a estabilidade do servidor
publico, pois ela ¢ um instrumento valioso para o exercicio das fungdes do cargo publico na
medida em que garante o desempenho das atribui¢des administrativas de forma proba,
eficiente e imparcial.

Destarte, apesar de sua importincia juridica, percebe-se, hodiernamente, que a
aplicabilidade da eficiéncia nao produz plenamente seus efeitos, haja vista os servidores
estatutarios ndo terem o rendimento esperado e necessario a Administragdo Publica, a
efetivacdo do interesse publico e a consecugdo do desenvolvimento nacional. Esta situagdo
decorre do fato de ndo existir no ordenamento patrio normas eficazes a impedir a ineficiéncia
por parte do Servidor.

Tendo em vista ser o Servidor Publico um /longa manus do Estado e o meio pelo qual
este executa a atividade administrativa, mostra-se imprescindivel a solugdo do presente
conflito de normas constitucionais com vistas a efetivagdo dessas normas constitucionais para
que os direitos sociais do individuo sejam atendidos. Dessa feita, diante do presente conflito
aparente de normas, ¢ extremante necessario a ponderagdo de tais normas para fins de

consecug¢do do interesse publico.

4.1.1 Teoria de Alexy e a ponderagio de valores: eficiéncia do servico piblico como

pressuposto a boa administracio
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Como forma de integragdo das regras e principios do ordenamento juridico Robert
Alexy propds uma nova perspectiva sobre a ponderag¢io das normas em sua obra Teoria de los
Directos Fundamentales.

Segundo sua teoria, regras e principios, apesar de terem a mesma for¢a normativa,
possuem formas de aplicagdo distintas. Para o jusfilésofo, as regras sdo mandamentos de
defini¢do, devendo ser aplicadas na exata medida de sua prescricdo, ou seja, elas serfio
aplicadas ou néo no caso concreto. Nesta hipotese, deverd haver total subsun¢iio do fato a

norma, caso contrario esta ndo sera aplicada.

Ja os principios sdo mandamentos de orientaco, pois estdo para orientar a aplica¢do
da norma juridica, devendo ser aplicados na maior medida possivel. Dessa forma, os
principios sdo aplicados em graus, ndo sendo expelidos do ordenamento quando ndo
aplicados. De tal modo, em um caso concreto, o principio pode ou ser aplicado, ou nio ser
aplicado ou, ainda, ser aplicado em graus sem implicar sua exting&o no ordenamento juridico.

A esse respeito é demasiadamente esclarecedora os ensinamentos de Judice*:

Entdo, enquanto as regras pertencem ao mundo do juridicamente existente e do
peremptoriamente valido, os principios estdo no indefinido mundo do possivel ou do
concomitantemente possivel. No conflito de regras, uma elimina a outra, por questo
de invalidade. Na colisdo entre principios, um apenas afasta o outro no momento da
resolugdo do embate, quando as possibilidades juridicas e faticas de um deles forem
maiores do que as do outro.

Assim, sobressai dos ensinamentos da autora que a distingdo entre a aplicagdo da
norma principio e norma regra decorre da amplitude e do alcance que o primeiro possui. O
principio ndo fica restrito ao mandamento prescrito no texto legal, vai além, pois o seu real
sentido ¢ indefinido.

A respeito do tema em analise, esclarece Dworkin™ que

[...] enquanto as regras impdem resultados, os principios atuam na orienta¢do do
sentido de uma decisdo. Quando se chega a um resultado contrario ao apontado pela
regra € porque ela foi mudada ou abandonada; ja os principios, ainda que nio
prevalecam, sobrevivem intactos. Um determinado principio pode prevalecer em
alguns casos e ser preterido em outros, o que ndo significa sua exclusdo. Assim,
como os aplicadores do Direito devem seguir uma regra considerada obrigatoria,
também devem decidir conforme os principios considerados de maior peso, ainda
que existam outros, de peso menos, apontando em sentido contrario.

*’JUDICE, Ménica Pimenta. Robert Alexy e a Teoria sobre os Principios e Regras. Consultor Juridico, 2007.
Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2007-mar-02/robert_alexy teoria_principios_regras>. Acesso em:
20 de set. de 201 1.

* DWORCKIN apud. NOVELINO. p. 132 e 133.
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De tal modo, por serem mandamentos de orientagdo, existe uma mobilidade quanto a
aplicag¢do dos principios quando ha colisdo de normas. Isto porque existem principios de
maior for¢a, como, por exemplo, o da justiga, que deve prevalecer sobre os de menor forca a
fim de preservar o melhor interesse a ser tutelado, havendo uma ponderagéio de valores das
normas.Ja quando houver colisdo de regras, nos termos do tedrico acima mencionado, s6
prevalecera uma delas, sendo a outra extinta do ordenamento juridico.

Todavia, a teoria de Alexy € distinta da teoria de Dworkin no ponto de aplicacdo das
regras em colisdo de normas. Para Alexy, as regras também podem ter mandamentos
imprecisos como 0s principios, ou seja, ndo possui apenas o carater definitivo.

Robert Alexy suaviza a teoria de Dworkin, proporcionando o didlogo e a maxima
aplicagdo das normas constitucionais com a possibilidade de aplicag@o flexivel das normas
regras. Desta forma, a nova forma de integracdo, proposta por Alexy, garante a efetivacdo da
justica na medida em que obriga a regra a se adequar a seu tempo.

A teoria de Alexy ¢ importante instrumento da Constitui¢do aberta defendida por
Canotilho™, ja que “o futuro é uma tarefa indeclinével da constituigdo, devendo, por isso, a lei
constitucional fornecer aberturas para captar a dinamicidade da vida politica e social™.

Primeiramente, para haver colisdo entre normas, ambas as normas tem que ser
validas e pertencer ao mesmo ordenamento juridico, depois tem que tutelar o mesmo caso
concreto de formas distintas. Presentes os pressupostos de conflito de normas, deve-se fazer a
ponderagdo de valores entre as normas para averiguar quais delas € mais benéfica ao caso.

Diante da colisio de principios, também denominada de antinomia juridica
impropria, Robert Alexy propde a lei de colisdo segundo a qual ““as condi¢des sob as quais um
principio prevalece sobre o outro constituem o pressuposto fatico de uma regra que expressa a
conseqiiéncia juridica do principio precedente.”ss

Conforme dispde Judice®:

Alexy, em sua obra Teoria de los Derechos Fundamentales, apresenta a Lei de
Colisdo para solucionar a colisdo de principios.[...] A partir de entdo € que Robert
Alexy passa a adentrar em sua teoria, apoiando-se, essencialmente, no postulado da
proporcionalidade. A grande vantagem desse caminho escolhido € poder impedir o
esvaziamento dos direitos fundamentais sem introduzir uma rigidez excessiva.

* CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do.4. ed. Livraria
Almedina: Coimbra. 2000. p. 1373

*ALEXY apud. NOVELINO. p. 139

* Ibid.
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Dessa forma, existindo conflito entre principios, a sua aplicagido se dara pela
proporcionalidade que consiste no equilibrio entre as duas normas de modo a menos
prejudicar os interesses envolvidos.

Para realizac@o da ponderacdo de valores entre dois principios, necessario se faz estar
pautado em critérios preestabelecidos como forma de evitar subjetivismos exacerbados e
arbitrariedades.

Segundo Novelino’’, a ponderagdo de valores se dara em trés fases, duas delas
preparatorias e uma de ponderagdo propriamente dita: a primeira consiste em definir quais
normas sdo conflitantes, a segunda ¢ averiguar as circunstancias do caso concreto e as
repercussdes e a ultima, apds realizag@o das duas primeiras, se presta a definir o peso de cada
principio a fim de identificar qual deve prevalecer ou definir o grau de aplicag@o do principio.
58

Ja Lenza™ ensina que a proporcionalidade tem como parametros trés elementos: a

necessidade, pois apenas deve haver mitigagdo de um principio quando indispensavel para o
caso concreto ou quando ndo puder substituir por outra forma de ponderagdo menos gravosa;
a adequagdo, pois o meio deve ser apto atingir o resultado perquirido; e, por fim, a
proporcionalidade em sentido estrito deve-se investigar se o ato praticado, em termos de
realizagdo do objetivo pretendido, supera a restrigdo a outros valores constitucionais, para
haver a maxima efetividade e minima restrig¢éo.

Nesse diapasdo, a Teoria de Robert Alexy busca, consoante ensina J adice™,

[...]dar resposta a essas indaga¢des com pretensdo de cientificidade. Para isso,
defende que os direitos fundamentais possuem carater de principios e, nessa
condicdo, eles eventualmente colidem, sendo assim necessaria uma solugdo
ponderada em favor de um deles. Para tanto, considera os principios como um
mundo de dever ser ideal, isto &, ndo diz como as coisas sdo, mas como se as deve
pensar, com o objetivo de evitar contradi¢des.

Desta forma, os direitos fundamentais, como o direito a boa administragdo, devem
ser encarados como principios, nessa esteira, quaisquer conflitos de normas constitucionais
que envolvam direitos fundamentais devem ser ponderados a luz da méxima efetivagdo destes

direitos.

ST NOVELINO, Marcelo. Direito Constitucional/Marcelo Novelino. 3. ed. ver., atual., ampl.. Rio de Janeiro:
Forense; Sdo Paulo: Método, 2009. p. 139

8 LENZA, Pedro. Direito constitucional Esquematizado/Pedro Lenza. 14. ed. rev. atual. ampl. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010. p. 138

> Ibid.
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Sendo assim, imprescindivel se faz ponderar os valores normativos do principio da
eficiéncia e da estabilidade do servidor publico civil da Unido para assegurar que o direito

fundamental a boa administrag@o seja preservado, como se fard no sub topico a seguir.

4.1.2 Estabilidade funcional x eficiéncia do servidor: a supremacia do interesse publico

Os servidores publicos. hodiernamente, ndo sdo dotados da eficiéncia administrativa
necessaria ao desempenho da fung@o administrativa e ao alcance do interesse publico de modo
satisfatorio. Justifica-se tal ineficiéncia pelo sentimento de comodidade que o instituto da
estabilidade gera nos proprios servidores os quais se satisfazem ndo com a consecucio da
finalidade publica, mas com o descompromisso com o labor.

A errénea idéia de conforto que a populagdo e os proprios servidores possuem acerca
da estabilidade do servidor repercute prejuizos a Administra¢do Publica e aos administrados,
pois desvirtuam o real sentido desse instituto que ¢ promover a continuidade, a prépria
eficiéncia e a imparcialidade do servi¢o publico.

Desta feita, percebe-se que, no decorrer do tempo, a regra mudou de sentido com a
dinamicidade social, causando séria lesdo a prestagdo do servigo eficiente e ao interesse
publico.

Malgrado haver mudanga de significado, a estabilidade ainda se mostra instituto
relevante ao regime juridico administrativo, tendo em vista que zela para que interesse
publico seja o objeto da prestacdo de servigos publicos em detrimento de interesses de
governantes e de qualquer outro particular. Ademais, como aduzido anteriormente, o instituto
também assegura a prestacdo de servigos ininterrupta o que influencia na prestagao eficiente.

Tendo em vista os principios implicitos deste instituto juridico. a estabilidade ndo
pode ser vista como mera regra, mas como verdadeiro principio constitucional, pois ¢ norma
intrinseca ao regime de direito publico por tutelar a supremacia do interesse publico sobre o
privado.

Por outro lado, o fiel cumprimento do dever de eficiéncia € necessario para atingir o
bem comum, a justi¢a social, pois a coletividade necessita de bons resultados, jd que sdo eles
que propiciam a efetivagio de seus direitos sociais e o atendimento das finalidades publicas

que sdo os objetivos fundamentais da Reptblica.
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Diante desta celeuma juridica, ¢ demasiadamente dificultoso averiguar qual melhor
forma de integra¢do destas normas. A supremacia do interesse publico sobre o particular e o
direito fundamental a boa administragio devem ser pontos definidores da ponderagio de
valores entre estas normas constitucionais conflitantes.

Na existéncia de conflitos de normas de direito ptblico que regem a Administragfo
Publica, deve se sobressair a norma que mais adequada a tutelar o interesse publico, pois a
consecugdo do interesse publico € a razdo da intervengdo do Estado no dominio social.

Assim, o Estado deve sempre buscar alcancar o interesse da coletividade, orientando
sua atividade administrativa na interpretacdo da norma que trouxer maiores benfeitorias a
sociedade. Isto sem olvidar no mandamento transcrito na norma, pois, por ser o Brasil um
Estado de Direito, a obediéncia da lei constitui dever do administrador, sob pena de ocorrer
abuso de poder.

O administrador no desempenho da fung¢fio publica deve empenhar-se para dar
maxima efetivagdo as normas constitucionais, ndo s6 obedecendo a lei como também o seu
espirito que no caso de normas norteadoras da atividade administrativa ¢ o alcance do
interesse publico.

Dessa forma, o Estado deve estar pautado no texto prescrito na norma, mas devera
dilata-la e conjuga-la com as demais normas a procura da ampliagéo do seu alcance que € o

atendimento do interesse publico de modo satisfatdrio ao anseio popular.

4.2. FORMAS DE CONJUGAR OS INSTITUTOS JURIDICOS DA EFICIENCIA E DA
ESTABILIDADE DO SERVIDOR PUBLICO

Diante do dilema entre o principio constitucional da eficiéncia e a estabilidade dos
servidores publicos federais, é imperioso solucionar qualquer conflito existente em prol de
efetivar o interesse publico e de garantir o pleno gozo dos direitos sociais.

No entanto, a ponderagdo destas normas constitucionais € bastante dificil tendo em
vista que ambas sdo imprescindiveis ao servigo publico, pois, se por um lado a eficiéncia
garante bons resultados em reduzido lapso de tempo, a estabilidade assegura a prestag@o do

servigo imparcial.
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Malgrado ainda ser norma de direito publico necessaria ao desempenho das fungdes
estatais, a estabilidade tem se mostrado uma inimiga da eficiéncia administrativa e do proprio
servi¢o publico com a modificagdo do seu sentido originario.

Apesar de ilidir condutas administrativas arbitrarias, a estabilidade ¢ encarada como
mero privilégio do funcionalismo publico, sendo vista como uma das causadoras da maquina
administrativa precaria e inapta a atender a populag@o. A partir do momento em que ¢ vista
como mero instrumento de conforto dos servidores estaveis, a estabilidade causa sérios
prejuizos a administragéio e a coletividade.

Sendo assim, 0 meio eficaz de conjugar tais normas e resolver tal conflito € por meio
da mitigacdo dos efeitos da estabilidade do servidor publico, sem, no entanto, retira-la do
mundo juridico por ser esta norma de extrema valia a prestagdo do servigo publico imparcial e
ininterrupta.

Em favor da efetivacdo do principio constitucional da eficiéncia e do respeito ao
direito fundamental a boa administra¢do e da consecuc¢io do interesse publico, deve haver a
mitigacdo da estabilidade em prol da eficiéncia.

Mister esclarecer, todavia, que o que deve haver ¢ a ponderagdo de valores entre
estas duas normas de modo que ndo se deseja a inaplicabilidade da estabilidade, mas
atenuagdo desse instituto, tendo em vista que, diante desse novo sentido, desvirtuou do
espirito das normas de natureza publica que ¢ tutelar o interesse publico.

Nesse sentido, o interesse do servidor publico de adquirir a estabilidade, considerado
como interesse proprio, deve ser mitigado em favor da tutela do interesse coletivo, tendo em

vista a supremacia do interesse publico sobre o particular. A esse respeito assevera Caldas®

Observa-se que ha um nitido choque entre a estabilidade, que ¢ garantia dada ao
servidor publico e o principio da eficiéncia, que ¢ exigéncia da sociedade em relagéo
ao Estado. Verificando esse choque, qual deles prepondera? De pronto a resposta
seria o principio da eficiéncia, que nesse caso, viria em conjunto com o principio da
supremacia do interesse publico, tratando como “privado” a estabilidade do servidor
publico.

A aplicabilidade das normas em graus, proposta por Robert Alexy. permite a
convivéncia destas duas normas juridicas, sem a necessidade de extingdo de uma delas,

permitindo o didlogo destas normas constitucionais. Nesse diapasdo, estuda-se formas de

%CALDAS, Igor Licio Dantas Aratjo. A avaliacio Periédica de desempenho do servidor piblico estavel.
Efeitos do principio da eficiéncia sobre o desempenho do servidor. Revista Ambito Juridico.Disponivel em:
<http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=9259> Acesso em
12 de mai de 2011.
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ponderar a graduagdo da aplicabilidade de cada uma delas a fim de preservar e atender o

interesse publico.

4.2.1 Instrumentos constitucionais e legais de avaliagiio de eficiéncia do servidor piblico

federal da Uniéao

A Reforma Administrativa trazida pela Emenda Constitucional n°. 19/98
proporcionou a reestruturacdo da Administragdo Publica para adequéa-la a eficiéncia
administrativa. Dentre as modificagdes realizadas no corpo constitucional, esta emenda
alterou o caput art. 37 e acrescentou o inciso III ao paragrafo tnico do art. 41, bem como
adicionou o §4° a este mesmo artigo, para dispor expressamente sobre o dever de eficiéncia
do servidor publico.

A redagdo do art. 37 da CRFB sofreu alteragfo, acrescentando dentre os principios
norteadores da Administragao Publica o principio da eficiéncia. Quanto ao texto do art. 41 da
Magna Carta, este sofreu profundas alteragdes ao acrescentarem duas formas de avaliagio de
desempenho do servidor.

Desta forma, foram criadas duas formas de avaliagdo de desempenho. Uma delas,
denominada de avaliacdo especial de desempenho, prevista no § 4° do art. 41 da CRFB, ¢
pressuposto para aquisicdo da estabilidade; e a outra, chamada de avaliagdo periddica de
desempenho, disposta no III, do §1° do mesmo artigo, é uma forma de desligamento do
vinculo entre o servidor e a Administra¢do Publica.

Com intuito de normatizar dever da eficiéncia pelos servidores publicos e, assim,
legitimar condutas imperativas em prol da eficiéncia do servidor estavel, o art. 41, §1°, da
CRFB arrola como uma das formas de perda de cargo a ineficiéncia constatada em avaliacdo

periodica de desempenho, conforme se vé pelo texto constitucional do artigo:

Art. 41. SHo estaveis apos trés anos de efetivo exercicio os servidores nomeados
para cargo de provimento efetivo em virtude de concurso piblico.

§ 1° O servidor publico estavel s6 perdera o cargo:

I - em virtude de sentenca judicial transitada em julgado;

II - mediante processo administrativo em que lhe seja assegurada ampla defesa;

[T - mediante procedimento de avaliacdo periddica de desempenho, na forma de lei
complementar, assegurada ampla defesa.

[..]
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§ 4° Como condigdo para a aquisi¢do da estabilidade, é obrigatéria a avaliagio
especial de desempenho por comisséo instituida para essa finalidade.

Desta feita, tem-se como uma das hipoteses de perda de cargo de carater efetivo e
como requisito para aquisi¢@o da estabilidade a ineficiéncia, sendo este um 6timo método de
forgar servidores publicos a produzir e contribuir com a consecugéo dos interesses publicos.

O servidor tem como obrigagéo expressa na Constituicdo Federal o dever de cumprir
com os seus deveres funcionais de forma célere, eficaz com reduzido dispéndio publico, sob
pena de ndo adquirir a estabilidade desejada ou ser dispensado do cargo publico pela
ineficiéncia.

Percebe-se que o constituinte reformador preocupado com os maus resultados da
Administragio Publica e dos seus servidores publicos restringiu os efeitos da estabilidade em
razdo da efetiva aplicagdo da eficiéncia administrativa, criando institutos juridicos para
averiguar o cumprimento do dever de eficiéncia.

Ocorre que o inciso III do artigo retromencionado, que prevé a avaliagdo periddica
de desempenho, ¢ norma de eficicia limitada, pois, consoante se vislumbra da redagio
constitucional, precisa de regulamentagio legal para produzir efeitos.

Assim, apesar do nobre intuito do legislador, o instituto da avaliagio periodica de
desempenho nio produz plenamente seus efeitos, pois o legislador ainda ndo editou a norma
regulamentadora.

A esse respeito sio sabias as licdes de Marinela®':

O principio da eficiéncia € algo muito desejado. Contudo, € juridicamente tao fluido
e tdo dificil o seu controle que, apesar de todas as regras ditas acima, mais parece
um simples adereco um enfeite agregado ao art. 37, ou até, como preferem alguns,
trata-se de um mero extravasamento de uma aspiragdo dos membros do Poder
Constituinte Reformador. Na verdade, de que vale a sua prescri¢do expressa e 0s
instrumentos constitucionais para sua efetivagdo, se eles dependem de
regulamentacgdo e até agora as regras ndo vieram, se dependem de agdes praticas e de
investimentos e até agora pouco foi feito. Dessa forma, a eficiéncia ndo deixa de ser
uma mera utopia, um sonho...

Mantendo a ineficacia do principio da eficiéncia em relag@o aos servidores, a lei n°.
8.112/90, estatuto juridico dos servidores publicos federais, dispde sobre seus deveres
funcionais em seu art. 116, mas demonstra maior preocupagdo em zelar pelo patrimonio

publico e preservar a moralidade administrativa, deixando a desejar quanto a eficiéncia.

*'MARINELA. Fernanda. Direito Administrativo/Fernanda Marinela. Impetus: Niteréi. 4. Ed. p. 42. 2010. p.
44
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Ademais, tais deveres sdo na verdade meras sugestdes haja vista que os servidores
federais ndo sofrem nenhuma conseqiiéncia caso ndo os cumpram, pois a lei somente atribui
penalidades aos servidores que incidirem nos incisos do art. 117 que prevé as hipoteses de
condutas proibidas no desempenho da atividade funcional.

Vislumbra-se, assim, que o ordenamento patrio carece de normas imperativas que
exijam, de forma eficaz, do servidor o desenvolvimento da fungdo administrativa com
rendimento funcional. Diante disso, o grande dilema consiste em exigir dos servidores a
eficiéncia e em possibilitar ao Estado punir os servidores ineficientes, uma vez que a atuacio

estatal deve estar pautada na vontade expressa da lei.

4.2.2. Avaliacio especial de desempenho

Antes de tecer consideragdes sobre este instituto € oportuno ressaltar que este
instituto tem aplicabilidade imediata e integral, pois, ao contrario da avaliagdo periddica, é
norma de eficacia constitucional plena.

Apesar de ambas tutelarem a eficiéncia administrativa, a avaliagdo periddica de
desempenho ndo se confunde com a avaliagdo especial de desempenho, pois a primeira é uma
constante avaliacdo do servidor enquanto este permanecer no cargo para averiguar se continua
apto a exercer as atribui¢cdes funcionais, no entanto, a ultima s6 € realizada uma unica vez no
estagio probatorio como requisito para a estabilidade.

A avaliagdo especial de desempenho € o requisito obrigatoério para a aquisi¢do da
estabilidade no cargo efetivo. Apos aprovagdo em concurso publico para provimento de cargo
de carater efetivo, o servidor passara pelo estdgio de experiéncia no servigo publico por trés
anos, denominado de estagio probatério. Neste periodo, sera analisado se o servidor publico
tem aptiddo para bem cumprir as atribuigdes funcionais do cargo.

Nos ultimos quatro meses do estdgio probatorio ¢ realizada a avaliagdo de
desempenho para ratificar a permanéncia do servidor no servigo publico, tornando-o estavel
por atender ao dever administrativo da eficiéncia administrativa.

A avaliag¢@o especial de desempenho consiste na analise de eficiéncia do servidor,
apos o estagio probatorio para aquisi¢do da estabilidade. Caso seja considerado inapto para
execucdo do servigo publico, o servidor sera exonerado do cargo, devendo para tanto ser

instaurado procedimento administrativo para averiguar a veracidade da ineficiéncia.



56

Nesse sentido sdo os ensinamentos de Caldas®?:

A avaliagdo especial de desempenho, também chamado de avaliagdo final de
desempenho, caracteriza-se como condig@o para a “conquista” da estabilidade, sendo
que em caso de néo ser alcancada a avaliagdo necessaria, o servidor sera exonerado
do cargo, mas antes disso, mediante processo administrativo simplificado, em que de
ser respeitada a ampla defesa. A inobservancia do devido processo legal invalida o
ato de exoneragdo do servidor, na fase probatoria, ainda que ndo preencha os
requisitos indispensaveis a conquista da estabilidade.

A exigéncia do procedimento administrativo prévio tem como intuito impedir a
dispensa arbitraria dos servidores publicos, pois impede que as autoridades administrativas
exonerem servidores por persegui¢do pessoal sob o manto da alegacio da ineficiéncia. Deve
ser respeitado, ainda, o direito ao contraditorio e a ampla defesa para efetivar a exoneragio do
servidor publico em estdgio probatdrio que ndo obteve resultados positivos no exame de
desempenho.

O entendimento ora defendido encontra guarida na jurisprudéncia sumulada do

colendo Supremo Tribunal Federal, conforme se vé da stmula 21:

Sumula 21 do STF

Funcionario em Estdgio Probatério - Exoneragdo ou Demissdo - Inquérito ou
Formalidades Legais de Apuragdo de Capacidade

Funciondrio em estdgio probatdrio ndo pode ser exonerado nem demitido sem
inquérito ou sem as formalidades legais de apurago de sua capacidade.

Assim, a autoridade administrativa, uma vez detectada a ineficiéncia do servidor pela
avaliagd@o especial de desempenho, devera instaurar procedimento administrativo que observe
o direito ao contraditorio e a ampla defesa para exonerar o servidor. Isto porque se deve evitar
que os servidores sejam vitimas de arbitrariedades das autoridades administrativas, sendo
dispensados do cargo publico com objetivos outros que ndo a ineficiéncia. Assim, a
ineficiéncia ha de ser provada em processo administrativo.

Ante o exposto, percebe-se que tal instituto € louvével pela contribui¢do que trouxe a
atividade administrativa por for¢ar o bom desempenho das atribui¢des, mas nio possui
cond&o por si s6 para gerar eficiéncia administrativa necessaria a presta¢do do servigo pablico
bem como a consecugdo do interesse publico. Isto porque so6 incita o dever de eficiéncia no

periodo de estdgio probatdrio, momento que o servidor estd sendo avaliado.

* Ibid.
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4.2.3Avaliaciio periédica de desempenho

A avaliagdo periddica de desempenho, acrescentada pela EC n°. 19/98, consiste na
mitigacdo da estabilidade funcional para viabilizar a eficiéncia administrativa. Os servidores
publicos passam, mesmo depois da aquisi¢io da estabilidade, a ser testados a fim de averiguar
se estdo aptos a bem cumprir com a atividade administrativa.

Este instituto causa instabilidade no cargo publico, pois abala o direito do servidor a

permanecer no cargo. Nos dizeres de Caldas®:

Trata-se de norma constitucional que mais afastou o instituto da estabilidade do
servidor publico, haja vista que o mesmo na hipétese em que ja adquiriu a
estabilidade, depois de ter passado pelo estagio probatério, ainda tera que passar
anualmente ou semestralmente por avaliac8o, para ratificar a sua continuidade no
servico publico.

A avaliacdo de desempenho restringe o instituto da estabilidade visto que condiciona
a permanéncia do servidor publico estavel no cargo publico & adequada prestagdo do servigo
publico, ou seja, a prestagdo do servigo publico de modo eficiente. A proposta desse instituto
¢ a constante avaliagdo dos servidores para analisar se estdo preparados para o exercicio do
cargo efetivo que ocupam.

Assim, com a vigéncia desta norma surge mais uma forma de dispensa do servidor
publico por meio da avaliagdo negativa de desempenho. O servidor ndo sera dispensado
apenas quando cometer faltas funcionais mais também quando ndo cumprir de forma

adequada e satisfatoria a sua fungio. Nesse diapasio aduz Caldas®:

A relevancia do dispositivo reside em estabelecer que a demissdo podera fundar-se
ndo apenas na pratica de infracdes graves, mas também na auséncia de aptiddo ou
capacidade para o desempenho das atribuigBes inerentes ao cargo. A avaliagdo
periddica destina-se ndo propriamente se o sujeito infringiu seus deveres, mas a
apurar se dispde de condi¢des para cumpri-los.

A continuidade no servigo publico de certo modo ¢ prejudicada, tendo em vista que
gerard constante exoneracdo de servidores ineficientes, pois, uma vez constatada a
ineficiéncia do servidor, este sera exonerado do cargo efetivo, gerando instabilidade no cargo

publico.

5 Ibid.
5 Ibid.
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Seguindo esta linha de raciocinio, os contrarios ao instituto em comento defendem
que a mitigacdo da estabilidade € prejudicial a atividade administrativa, além de ndo ser
suficiente a concretiza¢io da eficiéncia. Até porque, como aduz a corrente contraria, a forma
de provimento do cargo publico dos servidores publicos por meio de concurso publico ja
assegura a eficiéncia uma vez que seleciona os mais bem preparados ao preenchimento do
cargo publico.

Malgrado tal entendimento ser sedutor, ele ndo merece prosperar, pois ndo basta
averiguar se o servidor coleciona conhecimentos técnicos para o exercicio da funcdo publica,
ha que efetivamente bem desempenhar as suas atribui¢des no cargo publico, pois o que esta
em jogo sdo o interesse publico e a efetivagdo de direitos sociais que muitas vezes sio
emergenciais, reclamando uma prestacdo de servigos eficiente. O Estado deve assegurar a
populagéo que os servigos sejam realmente eficientes e capazes de sanar as suas necessidades.

Nesse diapasdo, a avaliagdo periddica de desempenho € um necessario controle dos
resultados dos servidores pela Administragdo Publica para assegurar que o servigo seja

sempre executado com rendimento funcional para que a nobre finalidade administrativa seja

alcangada. Conforme aduz Caldas®

Possui como caracteristica, a relagdo de controle de resultados no servigo publico, €
dizer, tal procedimento, como bem explicitado no inciso III, § 1°, do art. 41 da
CF/88, visa garantir a plena e execucgdio de qualidade dos servigos publicos, na
maneira em que provoca a instabilidade do servidor, que terd receio de praticar as
suas atividades de forma desidiosa. Desta forma, pode-se averiguar o “quantum”
cada servidor disponibiliza da sua eficiéncia para a Administragéo.

Diante do receio de ser desvinculado da Administragdo Publica, a avaliagdo
periodica de desempenho propicia que o servidor seja mais atento ao cumprimento de suas
fungdes e preocupado com os resultados positivos e bem como com as contribui¢des que
causar a sociedade.

Destarte ser valioso instrumento normativo que impde o dever da eficiéncia aos
servidores publicos, tal avaliacdo ndo possui regulamentagdo o que obsta a produgdo de seus
efeitos. Esta forma de avaliagdo é norma constitucional que apenas tem eficacia geral, ndo
produzindo efeitos concretos no mundo juridico por causa da auséncia de normatizagéo.

Em face da enorme contribuicdo que proporciona a Administragdo Publica e da

maxima efetivacdo das normas constitucionais, dever-se-ia editar lei infraconstitucional

% Tbid.
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disciplinadora o mais breve possivel, pois a omissdo legislativa acarreta sérias lesdes ao
interesse publico.

A lei regulamentadora devera prever, dentre outros temas, critérios objetivos da
dispensa dos servidores publicos por ineficiéncia, pois que ndo pode haver dispensa do
servidor com a mera alegag@o de ineficiéncia, ¢ preciso estabelecer critérios como pardmetro
de tal dispensa com vistas a impedir arbitrariedades dos administradores ptblicos.

Frente a defesa de direitos publicos, a avaliagdo periddica de desempenho ndo se
pode furtar de ser imparcial, havendo a necessidade de criagdo de pardmetros objetivos para a
avaliacio de eficiéncia do servidor publico, sob pena de se albergarem perseguigdes politicas
e desfavorecimentos pessoais e, portanto, ilegais.

Além disso, a dispensa deve ser precedida de procedimento administrativo com vista
a possibilitar o exercicio do direito do contraditério e da ampla defesa do servidor tido como
ineficiente. Isto tudo para zelar pelo direito, previsto na CRFB, de permanéncia do servidor
publico no cargo e assegurar a prestagdo de servigo publico imparcial.

Uma forma de instrumentalizar a avaliagdo periddica de desempenho imparcial e
efetiva-la com respeito aos direitos do servidor publico consiste no perfeigoamento técnico
dos servidores por meio das escolas de aperfeicoamento do servidor publico.

Assim, uma vez detectada a ineficiéncia do servidor por meio de devido
procedimento administrativo, dever-se-ia inscrevé-lo na escola de aperfei¢oamento a fim de
que se adéqiie ao servigo publico eficiente. A frequéncia em cursos de capacitagdo técnica
poderia ser um dos requisitos da avaliagdo periddica de desempenho como forma de
aprimorar as técnicas do servidor no desempenho de suas fungdes de modo a beneficiar a
prestagdo do servigo publico.

Deste modo somente quando demonstrado que o servidor ¢ inservivel ao servigo
publico, apds tentativa de torna-lo eficiente, seria possivel a exoneragdo.E um modo
interpretar esta nova mudanga constitucional sem trazer prejuizos a prestagdo do servigo
publico e ao interesse publico, garantindo a eficiéncia e a estabilidade do servidor.

Conclui-se, assim, que a avaliagdo periddica de desempenho deve ser interpretada e
regulamentada de modo a conciliar duas normas imprescindiveis a atividade administrativa,

quais sejam, a estabilidade e o principio da eficiéncia.
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43 ANALISE JURISPRUDENCIAL DO INSTITUTO DA ESTABILIDADE DO
SERVIDOR PUBLICO CIVIL DA UNIAO

A prioriressalta-se que, diante da auséncia de regulamentagdo legal da avaliag@o
periodica de desempenho, sdo escassas as decisdes jurisprudéncias acerca do tema no Poder

Judiciario brasileiro.

Ante a impossibilidade de aplica-la imediatamente, a avaliagdo de desempenho foi
adaptada na ordem juridica interna como meio de exigir eficiéncia do servidor publico.A
avalia¢do periddica de desempenho ocorre no dmbito administrativo, ndo como um meio de
despensa do servidor publico como previsto no art. 41, §1°, III da CRFB, mas como

promogdo na carreira do cargo publico ou como acréscimo salarial, havendo uma adaptagéo

do instituto.

Nesse sentido, vé-se o acorddo do Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca do

colendo Superior Tribunal de Justica:*®

EMENTA

RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA.

CONCESSAO PARCIAL DA SEGURANCA. CABIMENTO DO

RECURSO. PRECEDENTES. ADMINISTRATIVO. SERVIDOR

PUBLICO ESTADUAL. VENCIMENTO BASICO COMPOSTO DE UMA
PARCELA FIXA (70%) E UMA PARCELA VARIAVEL (30%) QUE DEPENDE
DE AVALIACAO DE PRODUTIVIDADE DO SERVIDOR. EFEITOS
RETROATIVOS. IMPOSSIBILIDADE. NECESSIDADE DE AVALIACAO
CONCRETA POR PARTE DA ADMINISTRACAO PUBLICA. ATO
DISCRICIONARIO. IMPOSSIBILIDADE DE O PODER JUDICIARIO
DETERMINAR O PAGAMENTO NO VALOR MAXIMO DA VANTAGEM,
SEM A ANTERIOR VALORACAO ADMINISTRATIVA. RECURSO NAO
PROVIDO.

1. E perfeitamente cabivel a interposico de recurso ordinario contra acérddo que
concede parcialmente a seguranca.

2. Promulgada a Lei n. 1.781, de 3 de julho de 2006, do Estado do Acre (Plano de
Cargos, Fungdes, Carreira e Remunerago dos Servidores), o vencimento basico dos
integrantes das carreiras de Analista de Controle Externo (nivel superior) e de
Auxiliar Técnico de Controle Externo (nivel médio), seria composto por: uma
parcela fixa — 70% (setenta por cento) do montante maximo estabelecido para o
vencimento basico do servidor (em cardter permanente) e; uma parcela variavel

— 30% (trinta por cento) do restante, pago de acordo com a produtividade.

3. A pretensdo recursal cinge-se a incorporagdio ao vencimento do impetrante, ora
recorrente, da parcela variavel em sua totalidade, isto é, 30% (trinta por cento), ainda

que ndo tenha havido as respectivas avaliagies de produtividade previstas
legalmente.

% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga n°. 31848. Demandante:
Claudio Amirton Pereira de Melo. Demandado:Estado do Acre. Relator: Ministro Mauro Campbell Marques.
Brasilia, DF. 17 de maio de 2011. Publicado em 30 de maio de 2011 no Diério de Justica.
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4. A jurisprudéncia do STJ entende que a fixacdo de critérios para pagamento de
parcelas varidveis componentes do vencimento de servidor piblico. condicionadas a
realizacdo de avaliagdo de produtividade ou desempenho, estd inserida no poder
discricionario da Administracdo, cujo reexame ou revaloracdo é vedado ao Poder
Judiciario.

5. Recurso ordinario ndo provido. [grifos do autor]

Assim, a produtividade ¢ auferida pela Administragdo Publica para dar gratificagdes
aos servidores que o alcangar resultados positivos, incentivando o desempenho das atribui¢oes
com rendimento funcional.

O recebimento de gratificagdes salariais com base na produtividade do servidor, de
tal modo, é uma forma de exigir a eficiéncia do servidor mesmo sem a regulamentacdo da
avaliagio de desempenho. A distingdo entre essa adaptagio e o instituto previsto
constitucionalmente reside na forma de se apresenta ao servidor publico, o primeiro é um
meio de promogdo pessoal do servidor enquanto o segundo € uma das causas de desligamento
do servidor publico.

Diante disso, a fun¢do constitucional do instituto sub examine foi deturpada,
padecendo, portanto, de vicio de inconstitucionalidade. Infere-se desta decisdo que a
avaliagdo de desempenho sera realizada pelo Poder Executivo no exercicio do seu poder
discricionario, ndo podendo, portanto, o Poder Judiciario adentrar na andlise da avalia¢do de
desempenho, sob pena de transgredir a triparticio dos Poderes. Ocorre que avaliagdo de
desempenho amplamente discriciondria, ndo amparada em preceitos normativos objetivos,
enseja atitudes arbitrarias da autoridade administrativa o que desvirtua da inten¢do e do
sentido da estabilidade que consiste em prestar um servigco imparcial.

Seguindo 0 mesmo entendimento da decisdo proferida pelo STJ, o Pretério Excelso
em acorddo do Agravo Regimental n°. 591790°" decidiu a respeito de temas relacionados a
gratificagdio do servidor publico por avaliagdo periodica de desempenho, demonstrando
uniformidade jurisprudencial quanto a aplica¢do do instituto de forma distinta da previsdo

constitucional, /iteris:

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORDINARIO.
SERVIDOR PUBLICO. GRATIFICACAO DE DESEMPENHO DE ATIVIDADE
TECNICO-ADMINISTRATIVA E DE SUPORTE (GDPGTAS). EXTENSAO A
SERVIDORES APOSENTADOS NO PERCENTUAL PAGO A SERVIDORES
EM ATIVIDADE.

1. O Plenério do Supremo Tribunal Federal firmou o entendimento de que, ndo
obstante o carater pro labore faciendo de uma determinada gratificacdo (a_ser

S’BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordindrio n°. 591790. Agravante:
Unido. Agravado:Manoel Messias Santos. Relator: Ministro Ayris Britto. Brasilia, DF. 14 de junho de 2011.
Publicado em 26 de setembro de 2011 no Diério de Justiga.



62

calculada com base em avaliacdes de desempenho). a auséncia de regulamentagio
do processo de avaliacdo. tal como previsto em lei, confere a parcela carater de
generalidade. Pelo que € de ser estendida aos servidores aposentados em paridade de
condigdes com os ativos (REs 476.279, da relatoria do ministro Sepulveda Pertence;
e 572.052, da relatoria do ministro Ricardo Lewandowski). Entendimento, esse,
reafirmado sob a sistematica da Repercussdo Geral (RE 633.933, da relatoria do
ministro Cezar Peluso).

2. Agravo regimental desprovido. [grifo do autor]

Infere-se do entendimento sedimentado na Suprema Corte, que a avaliag¢do periddica
do servidor publico estd sendo regulamentada por leis estatuais e municipais para tentar
enquadrar o exame da eficiéncia no cotidiano administrativo, criando critérios para
estabelecer meios de gerar efetivamente o dever de eficiéncia no servidor publico.

Destarte a valida tentativa de impulsionar a eficiéncia administrativa, isto ndo
validara o vicio de inconstitucionalidade o qual padece esta nova forma de avaliagdo, pois
sobressai da redacdo do art. 41 da CRFB que a avaliagdo periddica de desempenho sera
realizada para a dispensa do servidor publico ineficiente.

Insta ressaltar que, além de transgredir prescri¢do constitucional, a avaliagdo criada
pela pratica administrativa e por leis estaduais e municipais ndo incentiva de forma eficaz o
pleno exercicio do dever de eficiéncia pelo servidor publico. Esta forma de avaliacdo
periodica desvirtua do desiderato constitucional na medida em que s6 traz eficiéncia aos
servidores que intentarem promogdo pessoal ou acréscimo salarial e nfo todos os servidores
publicos como € a intengfo da avaliag@o periddica de desempenho.

A avaliagdo prevista na Carta da Republica, logo, induz o comportamento de todos
os servidores a eficiéncia enquanto esta nova forma de exame de eficiéncia restringe os
efeitos da avaliagdo periddica de desempenho por impulsionar apenas os interessados a

receber gratificagdes ou promogdo funcional.
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SCONCLUSAO

O principio constitucional da eficiéncia é uma importante norma juridica
acrescentada pela Emenda Constitucional n°. 19/98 no desiderato de reformar a estrutura da
Administragdo Publica diante da necessidade satisfazer o interesse publico de forma eficaz.
Nesse intento, houve modificagdes em diversas normas constitucionais a fim de adequar a
prestagéo estatal ao dever de eficiéncia.

Na elucidagdo deste principio, concluiu-se que a eficacia e a aplicaciio desta norma
constitucional basilar da Administragdo Publica é atenuada pela estabilidade dos servidores
publicos, haja vista ser encarada, hodiernamente, como um instrumento de conforto do
ocupante do cargo publico.O servidor.de acordo com a teoria da imputagéo, é o meio pelo
qual o Estado manifesta seus atos, portanto, possui do mesmo modo o dever de eficiéncia ao
desempenhar sua funcdo administrativa.

Estabilidade, que consiste no direito subjetivo do servidor em permanecer no cargo
publico apds aprovagdo no estagio probatorio, foi analisada nesta obra monografica desde o
surgimento at¢ a vida contemporanea, percebendo-se o nobre espirito desta norma. A
estabilidade guarda a idéia da tutela do interesse publico sem interferéncias externas, ou seja,
¢ a corporificag¢do do principio da imparcialidade.

Assim, a estabilidade é uma prerrogativa da fungdo publica, sendo instrumento
necessario sem o qual ndo seria possivel exercer as atribui¢des do cargo publico. Esse
instituto ndo defende a pessoa ocupante do cargo publico mais o servidor revestido da
relevante fun¢do de alcangar o interesse publico, devendo respeita-lo e prezar por sua estrita
observancia e somente a estabilidade garante o cumprimento dever da imparcialidade. De tal
modo, constatou-se que a estabilidade, ndo ¢ s6 uma garantia do servidor, mas também do
cidad@o ja que garante a prestacdo de servigos em consondncia com o interesse publico.

Diante disso, o ordenamento juridico patrio enfrenta uma grande celeuma em
conjugar a eficiéncia administrativa e a estabilidade do servidor publico, tendo em vista a
enorme contribui¢do que trazem ao regime juridico de direito publico. Analisou-se, entdo, a
melhor forma de interpreté-las, estudando-se meios de maximizar a efetivagéio deste principio
constitucional por intermédio de medidas que garantam a eficiéncia dos Servidores, sem
transgredir o regime estatutario.

Dentre as alteracdes realizadas pela EC n°. 19/98, acrescentou mais uma forma de

dispensa do servidor publico que consiste na constatagio da ineficiéncia averiguada na
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avaliagdo periddica de desempenho. Apesar de ainda ndo produzir efeitos concretos por
inexistir regulamentagdo legal, representa uma mitigagfo da estabilidade do servidor publico
em prol da eficiéncia administrativa.

A avaliacdo periddica de desempenho vem fomentar o dever de eficiéncia do
servidor publico na medida em que condiciona a permanéncia no cargo publico a
produtividade, mas traz um grande risco, pois pode ser instrumento de arbitrariedades caso o
legislador néo estabelega critérios objetivos de aferi¢io de ineficiéncia.

A avaliag¢@o periddica de desempenho deve ser interpretada de modo a beneficiar o
interesse publico, assim, pugna-se por um exame de eficiéncia que possua critérios objetivos
para analisar o desempenho da fungdo administrativa, devendo ainda haver procedimento
administrativo prévio que respeite o direito ao contraditorio e a ampla defesa como forma de
impedir persegui¢des pessoais dos servidores sob o manto da eficiéncia administrativa.

Ademais, deve haver possibilidade de o servidor adequar-se a -eficiéncia
administrativa, inscrevendo-o em escolas técnicas de aperfeicoamento uma vez constatada a
ineficiéncia do servidor por meio de devido procedimento administrativo. A frequéncia em
cursos de capacitagdo técnica poderia ser um das solugdes para o servidor ineficiente como
forma de aprimorar suas técnicas, respeitando a estabilidade do servidor publico e a
beneficiando a presta¢do do servigco publico.

A exoneragdo do servidor publico seria a ultima ratio, somente efetuada quando
demonstrado que o servidor publico ¢ de fato ineficiente a prestagdo do servigo publico
mesmo apds a capacitagdo técnica. Sendo esta a melhor forma de ponderag@o entre o principio
da eficiéncia e o da estabilidade dos servidores publicos.

Assim, destarte o desiderato de alcangar a maxima efetivagio da eficiéncia e o pleno
atendimento das necessidades do cidaddo usuarios, deve-se ter a cautela de a estabilidade do
servidor publico ndo ser amplamente restringida pela eficiéncia ja que ¢ extremamente valiosa
ao interesse publico.

Das analises jurisprudenciais. sobressai que a avaliagdo periodica de desempenho
vem sendo aplicada de modo distinto da previsdo constitucional. Com a pratica
administrativa, surge uma nova forma de exame de eficiéncia que, ao invés de exonerar o
servidor quando ineficiente, averiguard os servidores que possuem bons resultados para
promové-los ou atribuir gratificacdes salariais.

Ocorre que esta forma de ndo instrumentaliza o desiderato constitucional de tornar

efetivo o principio da eficiéncia administrativa, pois so traz eficiéncia aos servidores que
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intentarem promogao pessoal ou acréscimo salarial e ndo todos os servidores publicos como é
a intencdo da avaliagdo periddica de desempenho. 7

Deste conflito de normas constitucionais, o Estado deve criar instrumentos legais que
possam ser utilizados em face do servidor publico, exigindo a eficiéncia de modo a revitalizar
o real sentido do regime estatutario por serem normas constitucionais garantidoras da
efetivagdo dos direitos sociais do cidaddo de forma eficaz e imparcial, ndo podendo o Estado
ficar estatico e ser condizente com o dissidio dos servidores publicos.

Ante o exposto, o Estado deve buscar a concretiza¢do da justi¢ca social ao qual
somente se efetiva com a prestagdo eficiente dos servigos publicos que proporciona o bem-
estar social e a isonomia substancial entre os individuos. Num Estado Democratico de Direito,
deve-se prezar pela presta¢do de servigos adequada e célere para alcangar os objetivos da
Republica Federativa do Brasil, notadamente com a efetivacdo dos direitos sociais, pois a ma

prestacdo do servigo ou a prestagdo morosa impede a fruigdo da vida digna.
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