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RESUMO

Esta dissertacido versa sobre campo de estudos ainda pouco explorado pela Ciéncia
do Direito - a avaliacdo de desempenho do servidor piblico e sua necessdria implicagao
com o principio da eficiéncia e as garantias do servidor na condi¢d@o de cidaddo. Analisa-se
esse instituto, tradicional objeto de estudo da Ciéncia da Administragdo, sob dptica
eminentemente juridica, necessdria a partir da constitucionalizagdo dessa figura pela
Emenda Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998. Questionamentos a respeito da
capacidade inovadora desse instrumento, de suas espécies e finalidades constitucionais,
bem como de sua natureza processual - tépicos a serem abordados a luz do Estado
Democritico de Direito — ainda carecem de resposta na doutrina juridica. Da mesma forma,
a critica exacerbada em relacdo ao subjetivismo na operacionalizagdo da avaliagdo de
desempenho apresenta-se como obstdculo a ser superado para sua fiel consolidacao no
ordenamento juridico brasileiro.

Com fundamento em raciocinio tedrico-dedutivo, conclui-se que, embora a
avaliacdo de desemnpenho nutra intima relagdo com a eficiéncia num viés economicista, sua
inclusdo, no corpo do texto constitucional, impde seja ela compreendida, também, sob
perspectiva democrética. A Administrag@o Piblica ndo pode operacionalizar a avaliacdo de
desempenho apenas com base na sua prerrogativa de persecugio dos interesses estatais,
considerando o servidor publico como mero objeto ou instrumento a ser avaliado. O
servidor €, também, sujeito de direitos perante a mesma Administragdo Publica de que faz
parte. Finalmente, a atividade administrativa julgadora deve superar o dogma do
objetivismo, reconhecendo a inafastdvel presenga do subjetivismo nessa seara, O que, de

forma alguma, pode inviabilizar a consolida¢@o desse instrumento de gestao.



ABSTRACT

This dissertation deals about field of study still under-explored by Law Science -
the public server performance evaluation and its necessary implication with the principle of
efficiency and the rights of the server as a citizen. This institute, traditionally studied by the
Administration Science, is analyzed under predominantly legal point of view, mandatory
since the constitucionalization of such figure by the 19" Constitutional Amendment, in
June, 4™, 1998. Questions about that instrument innovative capacity, about 1ts
constitutional species and goals. as well as about its procedural nature - topics to be
analyzed under the perspective of the Democratic Law State - still need answering among
law scientists. In addition to it, the severe criticism concerning the subjectivism on the
implementation of the performance evaluation stands as an obstacle to be overcome so as
to allow its faithful consolidation in the Brazilian law system.

Based on theoretic-deductive reasoning, it is possible to conclude, despite the
intimate relation of the performance evaluation with the efficiency under an gconomist
bias, its inclusion in the constitutional body demands its understanding also under a
democratic perspective. The Public Administration cannot implement the performance
evaluation based only on its necessity to chase public interests, focusing the server as a
mere object or instrument to be evaluated. The server is also subject of rights in relation to
the Public Administration, which he or she integrates. Finally, the judging administrative
activity must overcome the dogma of objectivism, realizing the necessary presence of
subjectivism in such issue, reason why that cannot be a motive to void the implementation

of such management instrument at all.
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INTRODUCAO TEORICO-METODOLOGICA

Esta dissertacdo tem como objeto de estudo o tema da avaliagdo de desempenho do
servidor piblico, instrumento gerencial introduzido na Constituicdo da Republica de 1988
a partir da Emenda Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998. Abordar-se-, em certa
medida, suposta tensdo existente entre a busca da eficiéncia por parte da Administracao
Publica e a necessidade de instrumentalizagdo, em especial sob perspectiva participativa,
do Estado Democrético de Direito, objetivo primordial do Estado brasileiro, conforme art.
1° da Lei Maior.

Esta pesquisa propde-se, entdo, a discorrer a respeito das formas, dos limites, dos
fundamentos e dos principios pelos quais a Administragdo Publica brasileira deve se
orientar para implementagio da avaliagdo de desempenho, técnica essa origindria da
administracdo privada para a seara do setor publico. A preocupagio consiste em que
referido instrumento seja compatibilizadc com os pressupostos de uma Administragdo
Piiblica eficiente e atenta a concretizagdo do Estado Democritico de Direito.

Vale lembrar que ndo € recente o instituto da avaliagdo de desempenho humano.
Surge ainda na Idade Média, mas somente se desenvolve com vigor no contexto das
relagdes trabalhistas privadas e com o advento das escolas de pensamento da emergente
Ciéncia da Administragdo, a partir do século XIX. Posteriormente, penetra também, ainda
que de forma claudicante, na seara da Administragao Publica, para avaliar a eficiéncia das
atividades daqueles diretamente responséveis pela implementag@o das diretrizes e a¢es do
Estado, isto é, os agentes publicos.

No recente contexto administrativo brasileiro, a avaliagdo de desempenho do

servidor ptiblico insere-se num escopo maior de busca da modernizagao da maquina do
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Estado. A denominada “Administracdo Publica gerencial”, segundo a linguagem do Plano
de Reforma do Aparelho do Estado, elaborado em 1995, pelo entdo ministro da
Administracio e Reforma do Estado, Luiz Carlos Bresser Pereira, viria assim substituir
com vantagens a “Administragdo Publica burocrética”, a qual, grosso modo, por privilegiar
o controle sobre procedimentos em detrimento do controle sobre resultados, nao teria mais
condicdes de bem executar os objetivos perseguidos pelo Estado. Os servidores publicos
estariam, em sua maioria, desmotivados, muito em fun¢do de sua prerrogativas de
estabilidade no cargo, que se constituiria em verdadeiro incentivo a acomodagdo e pouca
dedicacdo a fungdo publica. Somar-se-ia a essa realidade a inexisténcia de expedientes que
pudessem mensurar sua eficiéncia funcional.

Sob essa nova légica de modernizagao administrativa, algumas reformas, tanto em
nivel constitucional, como em nivel infraconstitucional, tém sido operacionalizadas, sendo
as mais importantes aquelas advindas da j4 referida Emenda Constitucional n® 19/1998.
Cumpre asseverar que muitas dessas reformas tém tido sua capacidade inovadora no
ordenamento juridico nacional e, principalmente, sua compatibilidade com os fundamentos
origindrios da Carta Magna de 1988 questionadas por boa parte da doutrina juridica.

Entre as principais medidas introduzidas pela mencionada Emenda Constitucional,
pode ser citada a elevagdo do principio da eficiéncia a status constitucional. Essa nova
redagio do caput do art. 37 da Constitui¢do da Republica de 1988, em principio singela,
implicou e tem implicado diversas modificagdes no regime juridico da Administracao
Piblica. dentre as quais pode ser destacada a expressa inclusdo da avaliagdo de
desempenho no cotidiano do servigo publico.

A respeito desse instituto, a nova redagdo da Constitui¢do da Reptiblica, pos

Emenda Constitucional n° 19/1998, a ele outorgou duas finalidades primordiais.



Em primeiro lugar, de acordo com o art. 41, §1°, III, da Carta Magna, a avaliagdo de
desempenho passou a se constituir em mais uma hipétese de perda pelo servidor estavel de
seu cargo de provimento efetivo (junto com as hipéteses ja conhecidas de sentenga judicial
transitada em julgado e do procedimento administrativo em que se tenha garantido o
contraditério e a ampla defesa, além de outra hipdtese com ela instituida, a de excesso de
despesas, a que alude o art. 169, §4° da Constitui¢do da Repﬁblica).1 Trata-se da chamada
avaliac@o periddica de desempenho.

Em segundo lugar, o servidor publico em estdgio probatdrio deverd ser aprovado
em avaliagio de desempenho para adquirir a estabilidade no cargo efetivo que ele passou a
ocupar em virtude de concurso piiblico, conforme preve o art. 41, §4° da Constituicao da
Republica de 1988.2 Nesse caso, cuida-se da chamada avaliagdo especial de desempenho.

Todavia, passados quase seis anos desde a publicagdo da Emenda Constitucional n®
19/1998, percebe-se que a avaliagdo de desempenho do servidor publico apresenta-se como
campo de estudo ainda pouco explorado pelos juristas, com questoes que ainda carecem

reflexdes mais aprofundadas e solu¢des mais fundamentadas.

I Art. 41. Sdo estdveis ap6s trés anos de efetivo exercicio os servidores nomeados para cargo de
provimento efetivo em virtude de concurso publico.

§1°. O servidor piblico estdvel s6 perderd o cargo:

I — em virtude de sentenga judicial transitada em julgado;

11 — mediante processo administrativo em que lhe seja assegurada a ampla defesa;

Il — mediante procedimento de avaliagdo periédica de desempenho, na forma de lei complementar,
assegurada a ampla defesa.

[...]

Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos
Municipios ndo poderd exceder os limites estabelecidos em lei complementar.

[...]

§4°. Se as medidas adotadas com base no pardgrafo anterior n@o forem suficientes para assegurar o
cumprimento da determinagdo da lei complementar referida neste artigo, o servidor estdvel podera perder o
cargo, desde que ato normativo motivado de cada um dos Poderes especifique a atividade funcional, o 6rgio
ou unidade administrativa objeto da redugdo de pessoal.

PArt.41.0...]

[...]

§4°. Como condi¢io para a aquisi¢do de estabilidade, € obrigatéria a avaliag@o especial de desempenho por
comissdo instituida para essa finalidade.



Democritico de Direito; e a identificacdo dos principais entraves que podem surgir para a
implementagdo in concreto desse instituto no dmbito da Administrag@o Publica nacional,
propondo solugdes para superd-los.

O marco tedrico desta pesquisa, entendido como a fundamentagdo tedrica a
permear este trabalho, relaciona-se com a percepgdo do servidor publico tanto na condigdo
de responsdvel pelo implemento da “vontade” da Administragdo Publica, isto ¢,
instrumento da acdo estatal, como também, e principalmente, na condigdo de cidaddo,
sujeito de direitos e deveres, perante a mesma Administragdo Publica de que faz parte.

Sabe-se que a Administragdo Piblica, por mais que responda incansavelmente pela
busca do interesse piiblico, deve ter sua atuagio, bem como a de seus agentes, inserida no
contexto do Estado Democrdtico de Direito, principio conformador constitucional
consagrado pela Carta Magna de 1988 no caput de seu art.1°. Na esteira desse principio
maior, outros principios constitucionais expressos, como o da dignidade da pessoa
humana, o da cidadania, o do devido processo legal, que se exterioriza, em parte, por meio
do principio do contraditério, e até mesmo principios implicitos, como o da razoabilidade,
devem conformar a Administragdo Publica.

Nesse sentido, o instituto da avalia¢do de desempenho dever4 ser examinado tanto
como promotor de eficiéncia do servigo piblico, na medida em que combate o desestimulo
e a acomodacio do responsével pelo exercicio da fungdo publica, quanto como instrumento
consagrador dos ditames constitucionais do Estado Democratico.

Em relacio & metodologia desta pesquisa, assevere-se que, como a maioria das
pesquisas modernas, que ndo se adaptam a metodologias estanques que limitam arbitraria e
artificialmente o campo do conhecimento, esta pressupde cooperagado tedrico-doutrindria

tépica e fragmentada.



Percebe-se que esta pesquisa apresenta nitido cardter interdisciplinar, ou seja, que
coordena conteidos pertencentes a disciplinas diferenciadas. Assim, ... partes das
disciplinas permanecem coordenadas programaticamentc, havendo uma unido real de
conteddo, uma articulagdo que permite desvendar o objeto da pesquisa em todas suas
caracteristicas plurais”3

A andlise minuciosa da metodologia empregada nesta dissertago se divide em
esclarecimentos a respeito dos sefores de conhecimento. vertente tedrico-metodologica,
raciocinio, tipo genérico de pesquisa, tipo especifico de pesquisa € natureza dos dados
coletados.”

Quanto aos setores de conhecimento envolvidos nesta investigagdo. vale destacar
que o primeiro principal ramo do conhecimento utilizado consistiu na Ciéncia Juridica,
primordialmente a disciplina do Direito Administrativo, dada a intima relagio desse ramo
do conhecimento com o da avaliacio de desempenho, que nada mais € que instituto
administrativo sob a nova perspectiva do atual contexto de reforma administrativa
brasileira ¢ de modificagdes do regime juridico constitucional do servidor piblico. Ndo
convém esquecer que a proposta desta pesquisa consiste em estudar o instituto da avaliacio
de desempenho sob enfoque essencialmente juridico, ainda pouco contemplado pelos
juristas brasileiros.

O outro ramo do conhecimento que mais repercutiu no desenvolvimento desta
pesquisa foi a Ciéncia da Administracdo, especialmente disciplinas como Teoria Geral da
Administracio e Administragdo de Recursos Humanos, as quais forneceram importantes

subsidios para ajudar a compreensio do instituto objeto de estudo. Vale a pena lembrar que

* GUSTIN: DIAS, 2002, p. 90.
1 Tal terminologia pode ser encontrada em GUSTIN; DIAS. 2002,



a avaliagio de desempenho surgiu no contexto das relagdes privadas de trabalho, sendo
amplamente estudada nessa seara. Portanto, ndo se pdde prescindir do recurso a esse ramo
de conhecimento para ficl estruturagio tedrica desse instrumento.

A respeito da vertente tedrico-metodolégica adotada, foi utilizada a vertente
juridico-tedrico, visto ndo ter sido possivel a viabilizagao de técnicas capazes dc aferir a
efetividade prdrica desse instrumento e de seu modo de influenciar a atuagdo cotidiana dos
membros de uma organizagao piblica e a prestagio de servigos publicos.

Quanto ao raciocinio empregado, utilizou-se basicamente o feorético-dedutivo, na
medida em que se partiu de expectativas e conhecimento jd existentes na percepgao € no
sistema de referéncia do pesquisador, de modo a derivar a problematizagdo de questdo
juridica relevante. Apds andlise cuidadosa ¢ aprofundamento tedrico-conceitual sobre o
tema, foram propostos contornos juridicos de avaliagio de desempenho, que tentaram
conciliar seu carater ancilar, de instrumento de concretizacio de uma Administragdo
Piblica eficiente, com o contexto de um Estado Democratico de Direito. Nao se tratou de
raciocinio- hipotético, na medida em que, conforme jd assinalado, nio foi possivel
empreender-se ao teste das conclusdes obtidas pela experimentagdo préitica ou por outros
procedimentos metodoldgicos.

Em relacio ao tipo de pesquisa empreendida, o tipo juridico-compreensivo ou
juridico interpretativo apresentou-se como o apropriado para esta investigacdo cientifica.
Sem duvida, foi dedicada boa parte da pesquisa ao exame analftico do insttuto da
avaliacdo de desempenho, em face dos variados ramos do conhecimento implicados no
estudo desse objeto, apds o que foi deduzida proposta de implementagdo de modelo que
melhor correspondesse aos objetivos da pesquisa. A tentativa feita pelo pesquisador

consistiu em construir esquemas conceituais especificos, utilizando-se de processos
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argumentativos ¢ discursivos para validar os esquemas propostos, tendo como
procedimento primordial a andlise e o aprofundamento teorico-conceitual do contetido em
exame.

Finalmente, no que se refere & natureza dos dados coletados, percebe-se que esta
pesquisa se utilizou primordialmente de fontes secunddrias, em detrimento de fontes
primdrias.

A anilise de livros, textos, artigos, periédicos, projetos de lei e leis interpretadas
(fontes secunddrias) que contemplam, ainda que reflexamente, o tema em cxame,
representou, com toda certeza, a principal fonte de dados a ser utilizada no
desenvolvimento desta pesquisa.

No entanto, dado que o pesquisador se inseriu no cotidiano da Administragac
Pibiica (na condi¢do de servidor publico efetivo), ndo se desprezou a obtengio de dados
(fontes primdrias) por meio de entrevistas € observagio direta, de natureza informal, os
quais, em alguma medida, influenciaram as conclusdes desta pesquisa.

Vale mencionar, ainda nessa fase de esclarecimentos metodolégicos, o principal
entrave enfrentado ao longo desta pesquisa. Consistiu ele na auséncia de bibliografia
juridica especifica sobre o tema em exame. Embora a bibliografia sobre avaliacio de
desempenho do servidor piiblico seja farta na perspectiva da Ciéncia da Administragao, o
mesmo nio ocorre na perspectiva do Dircito. Na verdade, apds a leitura dos textos ¢ artigos
académicos, surgiu a sensagdo de certa insuficiéncia de suporte tedrico apto a embasar as
principais conclusdes obtidas em relagio ao delineamento juridico da avaliagio de
desempenho do servidor piiblico.

Por fim, cumpre esclarecer a respeito da divisdo do texto desta dissertagao.



Este trabalho foi divido em duas partes: a primeira delas consistiu no levantamento
de subsidios tedricos aptos a fundamentar posterior tentativa de delineamento juridico da
avaliacdo de desempenho do servidor pablico.

O primeiro capitulo dessa parte cuidou de analisar os caracteres que distinguem
Estado. Governo e Administragio Publica, de forma a compreender cada uma das
finalidades de cada figura. A énfase foi dada no aspecto ancilar, 1sto €, instrumental, da
Administracdo Publica. responsdvel imediata pelo fiel cumprimento das finalidades
publicas.

O segundo capitulo tratou de estudar a evolugdo juridica do principio da eficiéncia
no contexto da Administragio Publica. Explicitou-se, como uma de suas notas essenciais, a
eficiéncia, derivando conclusio de que a recente constitucionalizagio desse principio
apresentou duvidosa capacidade inovadora no ordenamento juridico brasileiro, o que ndo
retira sua importincia, na medida em que refor¢ou a eficiéncia como valor a ser atendido
pela praxis administrativa.

A segunda parte procedeu efetivamente, em quatro capitulos, ao delineamento dos
contornos juridicos da avaliacio de desempenho do servidor publico.

O primeiro deles tratou da avaliagio de desempenho a partir de abordagem da
Ciéncia da Administragdo, locus do conhecimento cientifico em que mais esse tema s¢
desenvolveu.

O segundo capitulo examinou os principais aspectos constitucionais da avaliagao de
desernpenho derivados de sua insergdo no art. 41 da Constituicdo da Republica de 1988,
por meio da Emenda Constitucional n° 19/1998.

O terceiro capitulo abordou os aspectos processualisticos da avaliagio de

desernpenhio do servidor publico, enfatizando sua dimensdo de encadeamento logico ¢



preordenado de atos juridicos. Procurou-se, ainda, enqguadrar a avaliagdo de desempenho ou
COMO processo ou como procedimento administraivo. 2 partir de disting@o Ul entre cssas
duas figuras juridicas, empregando aquela que mais auxilia a concretizagio de um Estado
Democrético de Direito.

Finalmente, o quarto e Gltimo capitulo desta dissertagio apontou para um dos mais
tormentosos problemas que a implementagio da avaliaciio de desempenho deve entrentar:
o subjetivismo da atuagdo da Administragdo Publica. Conciui-se pela impossibilidade de
completo afastamento do subjetivismo na atividade do administrador publico, em especial
na avaliagio de desempenho, o que, no entanto, nao pode inviabilizar a tentativa de

implementagao desse valioso instrumento gerencial na Administragdo Piblica brasileira.
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PARTE 1
SUBSIDIOS TEORICOS PARA ABORDAGEM JURIDICA

DA AVALIACAO DE DESEMPENHO DO SERVIDOR

PUBLICO



CAPITULO 1 - ESTADO, GOVERNO E ADMINISTRACAO PUBLICA —

DISTINCOES ESSENCIAIS

Cumpre, antes de qualquer coisa, em sede introdutdria deste trabalho, trazer 4 baila
a discussdo teérica sobre a distingdo entre Estado, Governo e Administragio Piblica. Vale
dizer que tal assunto, instigante por natureza, €, por si sO, tema de um sem-ndmero de
trabalhos monograficos e teses elaboradas por estudiosos e especialistas da Teoria Geral do
Estado. Nesse sentido, deter-se-d aqui — como nem poderia ser diferente em face da
caracteristica introdutéria desta secdio — em apenas trazer subsidios bdsicos, porém
imprescindiveis, para o adequado entendimento dos rumos tedricos que este trabalho
pretende alcangar.

Seriio noticiados alguns dos principais posicionamentos doutrindrios sobre a teoria
do Estado Moderno, passando-se, entdo, para abordagem do tema Govemno, enfocado como
uma das mais relevantes fungdes da aciio estatal, finalizando este capitulo com o estudo do
tema Administragio Publica, na condigdo de grande instrumentalizadora das agdes do

Estado contemporéneo.
1.1 Da nogie de Estado

Aborda-se, nesta seciio, o Estado como objeto de estudo cientifico, perspectivas
sociologica, politica e juridica, além da compreensio da referida institui¢@o como realidade

multicomplexa.

r'_ P——— . e -
e me . pratre
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1.1.1 Do Estado como objeto de estudo cientifico

O estudo cientifico do Estado — cerne das discussoes travadas pela Teoria Geral do
Estado — é por demais tormentoso para ser fielmente retratado nesta se¢do, € Nem se aroga
tal mister. Conforme apontado por Dalmo Dallari, a complexidade desta matéria deve-se ao
fato de que, a partir do surgimento das ciéncias modernas, apos a Idade Média. o Estado
sempre foi investigado sob o enfoque especifico e exclusivo de cada uma delas’,

Desse modo, para a Ciéncia Politica, o Estado €, em sua esséncia, 0 ente politico
primordial, na medida em que cuida da transposi¢io de interesses particulares para
intercsses comuns. A Sociologia, por sua vez, analisa o Estade como plexo de relagoes
sociais entre seus membros, ordenados por interesse e finalidade comuns. Jd a Ciéncia
Juridica percebe o Estado como o responsdvel pela ordenacio das normas juridicas da
sociedade e, segundo a doutrina positivista, capitaneada por Hans Kelsen, o Estado sera o
préprio Direito, eliminando de sua andlise tudo que ndo fosse jurl'dico.f’

Em face dessa multiplicidade de enfoques de andlise, conforme entende Dalmo
Dallari, competiria ac método da Teoria Geral do Estado a unificagdo dos diversos
conceitos de Estado, provenientes de outros campos do conhecimento, rume a
cntendimento que se poderia chamar “universal”. Ocorre que dois obsticulos apresentam-
sc no sentido de dificultar essa miss&o.

O primeiro deles seria o fato de ser extrermamente dificil a conciliagho de miiltiplos

principios informadores de ciéncias diferenciadas em tormo de um entendimento comur.

S DALLARI, 1972, p. 57.
*Cf. KELSEN, 1994.
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Outro ponto de dificuldade seria a auséncia de consenso dentro da prépria Teoria Geral do
Estado acerca do conceito de Estado, havendo tendéncias no sentido de considera-lo como
ente que existe em fungio de seus objetivos e finalidades, outras que enfatizam seus
elementos concretos e ainda, uma terceira, que ressalta o aspecto juridico-formal de sua
natureza’.

Isso posto, cumpre asseverar que ndo se tratard aqul de solucionar essa delicada
questdo. Chamada a atengdo para a complexidade da matéria sob andlise, a tim de se
ilustrarem akguns dos posicionamentos cientificos de destaque sobre o assunto, serdo
considerados, na seqiiéncia, breves apontamentos tedricos sobre alguns dos principals
pontos de vista cientificos sobre a doutrina estatal.

O enfoque nio serd dado  tradicional concepgio analitica de Estado, cujo método
de estudo o decompde em seus trés elementos bdsicos, quais sejam, povo, territorio ¢
poders’. Empreender-se-a estudo fundamentalmente compreensivo, que ora encara o Estado
como realidade eminentemente sociolégica, ora como ente politico primordial e ora como
organizagao juridica necessaria’. Desse modo, espera-se demonstrar a complexidade que
envolve a andlise do Estado sem deixar de atentar para seus aspectos tedricos mais

relevantes.

" DALLARIL, 1972, p. 58-59.

i Aleuns doutrinadores, como José Afonso da Silva (1998, p. 102), inserem a finalidade como um quarto
elemento constitutivo do Estado. enfatizando seu aspecto politico, conforme serd exposto na segio 1.1.3 deste
capitulo.

¥ \a verdade, em sede de Teoria Geral do Estado, existem imimeras teorias ¢ critérios cientificos para a
andlise estatal, o que nio caberia eXpor, nem Mesmo superficialmente, em trabalho cujo foco principal nio
consiste no estudo cientilico do Estado. Optou-sc estrategicamente por €ssas trés vertentes de andlise - a
sociolégica, a politica ¢ a juridica — porque apresentam rmaior intimidade com os rumos tedricos & gue este
trabatho se propoe.
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{.1.2 Da abordagem sociolégica do Estado

A Sociologia encara o Estado como espécie de “organizagdo social”.
Imprescindivel, neste sentido, apontar o conceito de sociedade ou organizagao social de
Giddings, para quem ela seria ... coletividade de individuos reunidos e organizados para
alcan¢ar uma finalidade comum”.'?

Darcy Azambuja, adotando vertente socioldgica. enuncia que o Estado seria
sociedade, pois que se trata de coletividade de individuos com inmteresses € objetivos
comuns. Tal definicio ainda carece, contudo, de elementos distintivos para diferenciar o
“Estado-sociedade’ das demais sociedades humanas, como a Igreja e a famiiia.

Um desses caracteres distintivos consiste justamente no objetivo a ser perseguido
pelo Estado, que deve ser sempre a ordem e a defesa social — o bem publico, por assim
dizer. Além disso, possui o Estado duas notas de relevncia incontestdvel, guais sejam, a

autoridade. entendida como “direito de mandar e dirigir, de ser ouvido e dirigido™!' e o

. - - Y 2
poder, “forga por meio da qual se obriga alguém a obedecer 12
Vale dizer ainda que h4 outras formas de organizagao social que possuem como fim

o bem comum de seus integrantes, e até autoridade e poder em alguma medida, mas € o

Estado. e somente ele, que detém o poder maior dentro de seu territério, possuindo a

1® GIDDINGS, E. H. Principes de sociologie, p. | e 3 apud AZAMBUIA, 1981, p. 2.
T AZAMBUIJA, 1981, p. 5.
2 AZAMBUIJA, 1981, p. 5.
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exclusividade do monopélio da coercio para fazer cumprir sua autoridade perante seus
integrantes'”,

Ponto importante que se aprende da ligdo de Darcy Azambuja consiste em que nioc
se deve confundir dirigentes ou autoridades de uma organizagio social com seus membros
ou integrantes. Qualquer organizagdo social possui invariavelmente dirigentes e dirigidos,
assim também o Estado, cujos dirigentes maximos respondem pela orientagdo dos
dirigidos. os quais, no deixam, por esse motivo, de integrar aquela organizagio. A forma
como tais dirigentes sdo escolhidos ou determinados também varia muito entre as
organizagdes sociais € até mesmo entre oS Estados, o que, contudo, ¢ vale a pena repetir,
ndio lhes retira o cardter de ente espécie do género “sociedade”, em face da mencionada
concepgao de Giddings.

Da mesma forma, o socidlogo inglés Timensheff ressalta essa dualidade das
organizagdes sociais. Para ele, “toda a comunidade humana apresentar-se-ia polarizada
(polarized group) em um centro ativo de dominagéo, constituido pelos governantes € uma

e - 4
periferia passiva, formada pelos govemadcﬁs.”1

Percebe-se que, de acordo com essa idéia,
nio ha como deixar de caracterizar a realidade estatal como realidade eminentemente
socioldgica.

Léon Duguit também trata sociologicamente o Estado, na medida em que o concebe
como sociedade humana que possui distingde entre governanics € governados. Ressaltua o

publicista francés que seriam Estados tanto as tribos mais isoladas da Africa quanto as mais

modernas sociedades européias, com seus elaborados aparelhos governamentais, e¢m

* AZAMBUJA, 1981, p. 6.

4 TIMENSHEFF, N. S. An introduction to the sociology of law, Cambridge, 1939, p. 171 e ss. apud
FERREIRA, 1983, p. 891.
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yirude da existéncia, ainda que minima, de grau de diferenciacio entre dirigentes e
dirigidos.

Constata-se, pois, que o método socioldgico de andlise do Estado, tal como
evidencia Reinhold Zippelius, destaca a rede de relagdes existentes entre seus membros. '
O Estado pode, portanto, ser decomposto em tal rede, pela existéncia de dirigentes e
dirigidos ¢ das indmeras relagoes cotidianas entre uns ¢ outros. Max Weber possui
entendimento semelhante, por resumir a idéia de Estado como complexo de colaboragdes

. 17
especificas entre pessoas.

1.1.3 Da abordagem politica do Estado

O enfoque politico do Estado € encarado, por muitos autores, entre eles Darcy
Azambuja, como andlise tautolégica, na medida em que politico seria tudo que se reporta a
Estado — "o que deie faz parte e o que com ele se rclaciona € na medida em que se
relaciona.”"®

Dessa forma, qualquer matéria — sem perder sua nota essencial — pode vir a se
tornar fato politico, no momento em que for absorvida ou regulada na drbita do Estado ou

partir de seus interesses'®, numa clara concepgiio — equivocada, diga-se de passagem — que

confunde o politico com o estatal.

B DUGUIT. Manuel de droit constitutionel, Paris. 1911, p. 14 apud FERREIRA, 1983, p. 891-892,
'* ZIPPELIUS, 1984, p. 26.

" WEBER, 1964, v |, p. 10. Vale dizer que outra caracterisiica essencial do Estado de acordo com Weber ¢ o
monepdlio da torga para curmprimento de suas determinagdes.

'* AZAMBUIJA, 1981, p. 15.
" AZAMBUIA, 1981, p. 15.



Dalmo Dallari, por sua vez, compreende o aspecto politico do Estado nido como
algo ontologicamente posto, mas enfatizando seu cardter teleologico. O Estado scria
politico porque deve se preocupar com o atendimento de determinadas finalidades
por ele encampadas, a despeito do juizo de valor em relagdo a forma que se utiliza para o
cumprimento dessas metas, em nitida alusdo as idéias do cientista politico Nicolau
Magquiave].

Percebe-se que conceber o aspecto politico como caracterfstica intrinseca do Estado
nio auxilia sua compreensido, em razdo da inegdvel cxisténcia de outras abordagens
cientificas da doutrina estatal, como as verientes socioldgica e juridica. Resumir o politico
a0 estatal apenas contribuiria para reduzir impropriamente o objeto de estudo tanto da
Ciéncia Politica como da Teoria Geral do Estado.

A toda evidéncia, a énfase no aspecto teleoldgico do Estado como orientador de sua
esséncia politica parece ser mais adequada, até porque justifica o atributo do poder estatal
como poder maior dentro de seus limites territoriais. Esse poder preponderaria sobre
qualquer outro dentro desses limites por agir em nome da busca da consecugao de seus fins
precipuos — entendidos como a composigdo dos interesses particulares em interesses gerais.
Essa, alids, consiste na énfase politica que Malberg concede ao Estado, conceituando-o
como “... comunidade de homens, fixada sobre um territério, com potestade superior de
aclo, de mando e coergio.”

Todo esse aparato instrumental posto a disposigdo do Estado deve - repita-se —

orientar-se pela busca da consecugdo dos interesses publicos. Tais interesses ndo possuem.

todavia, contetdo definido a priori, porque devem ser interpretados no dmbito do

U MALBERG., apud MEIRELLES, 2003, p. 58-59.
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paradigma de Estado em que se encontra determinada Nagdo em determinado tempo

C 2
histérico

{.1.4 Da abordagem juridica do Estado

Nesta sede, vale destacar dois posicionamentos tedricos distintos, um no sentido de
que o Direito ou o ordenamento juridico limita o Estado e outro no sentido de que o
proprio Estado se confunde com o ordenamento juridico.

O primeiro desses posicionamentos, apontado por Dalmo Dallari, pode ser
entendido como proveniente do movimento constitucionalista e jusnaturalista a partir da
idade Moderna, que procurou impor limitagdes ao poder cada vez mais exacerbado que o

. P . 22
Estado passara a deter ao longo dos dltimos séculos.

Y Paradigma consiste em conceito consagrado per Thomas Kuhn em sua obra A estrutura das revolugies
cientificas, (Trad. Beatriz Vianna Boeira; Nelson Boeira, 5% ed., Rio dc Janeiro: Perspectiva, 200K)), podendo
ser entendido, grosso made, conforme atesta Maria Tereza Fonseca Dias (2003, p. 134), cm sistema de ™.
conceitos e simplificacdes tendencialmente hegeménicas em determinadas sociedades”. Tradicionalmente, &
doutrina do Estado moderno (pds Antigo Regime) concebe tiés paradigmas principais de Estado, aos quais
corresponderia a responsabilidade pela efetivagio de detcrminados direitos. O pnimeiro deles seria o Estado
Liberal, responsavel pela consagragdo normativa dos diretos fundamentais e direitos politicos (chamados
direitos de primeira geragio) dos cidaddos, coma o direito  igualdade, a vida, & liberdade, ao sufragio,
ocasido em que ao Estado era atribuida fungdo negativa, de ndo interferéncia nos rumos da sociedade. O
segundo paradigma se refere ao Estado Social, em que o Estado deixa sua posigio estatica ¢ parte rumo a
busca pela efetivagdo material dos direitos de segundu geracdo (basicamente direitos colelivos, como o
direito ao trabalho, 3 habitagfo, 4 satide ~ que nada mais sao que releituras dos direitos de primeira geragao —
direito & vida digna, direito a igualdade rmarerial, etc). J4 o terceiro paradigma consiste no Estado
Democritico de Direito, enunciade por muitas Constituigdes contemporineas, eatre elas a brasileira de 1983,
em que se busca o atendimento aos direitos de terceira geragdo, os chamados dircitos difusos. cujo
destinatdrio consiste em 1oda a sociedade de modo geral, como o direile a um meio-ambicnte sustentavel ¢ ©
direito de protegao a relagdo de consumo. Vale dizer que a nomenclatura desses trés paradigmas € bastante
varidvel entre os estudiosos do Estado. Firgen Habermas, por cxemplo. em sua obra Between facts and
norms: contributions to a Discourse Theory of Law and Democracy, Cambridge. Massachusscts, 1996, citado
por Maria Tereza Dias (2003, p. 135), adota a seguinte tipificacdo para scus paradigmas de direito: o de
direito formal burgués, o de direito materializado do Estado secial e o paradigma procedimenial do direfto.
Os dois primeiros cquivalem aos direitos de primeira ¢ sepunda geragiio, respectivamente. Jd no paradigma de
direito procedimental, o conteddo do direito € definido a partir da participagio ativa da sociedade nos rumos
do Estado.

2 DALLARL 1972, p. 71. T —
e EATR - B1E
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Com o fim do Absolutismo, ganhou for¢a a concepgdo do “Estado de Direito™, ou
seja, do Estado limitado por ordenamento juridico que ele mesmo estabeleceu para seus
cidaddos e para si proprio. Conceber o advento de um “Estado de Direito” implica, a
fortiori, admitir a existéncia de Estado anterior que nao fosse himitado pelo Direito, um
Estado possivelmente absolutista e arbitrdrio, que agiria exclusivamente em nome do
atendimento dos interesses comuns da maioria dos cidaddos, ou melhor, da aristocracia
dominante. Portanto, qualificar determinado Estado de “Estado de Direito™ sugere serem
Estado e Direito realidades distintas.

Na verdade, os doutrinadores que aderem a esse entendimento procuram a
conciliacio entre a visdo politica de Estado, que o entende como o responsdvel pela
composicic de interesses particulares em gerais, com a visdo juridica, entendida como a
limitacdio do arbitrio estatal por normas juridicas.

Hans Kelsen, por sua vez, apresenta-se como o grande precursor da idéia de Estado
como ordenamento juridico, procurando adotar método de andlise estatal livre de qualquer
componente de outros campos do conhecimento, objetivando concep¢do estrnitamente
juridica de Estado.

Para a compreensio da doutrina estatal de Kelsen, importa destacar a ligdo de
Reinhold Zippelius, para quem o que dé o tom essencial - a consisténcia — a uma sociedade
seria, N30 um processo psiquico qualquer, mas um ordenamento objetivo de normas. O
liame que faz interagir ¢ relaciona os individuos uns aos outros, constiteindo-os em
comunidade. ndo seria a vontade particuiar de cada um ou o sentimento pessoal deles, mas

tio-somente o plexo de normas juridicas postas de forma objetiva, destinadas a orientar



suas condutas. Lancando mio de metdfora, o ordenamento juridico objetivo tera a mesma
fungdo que a da regéncia dos instrumentos de uma orquestra sinfénica.”

Nesse sentido, de acordo, entdo, com Kelsen, a ordem normativa regula a conduta
dos individuos dotando-os de caracteristica de comunidade. Em outras palavras, ordem e
comunidade nio sio dois objetos diferentes. O Estado, enquanto comunidade social,
ambém ¢ formado “somente por uma ordem normativa”, nomeadamente a ordem juridica
estadual ™

Percebe-s¢, segundo essa concepgdo, que O Estado ndo limitaria seu ambito de
atuacdo: ele préprio consiste no ordenamento juridico. Claro, entretanto, QquC esse
ordenamento juridico tem suas diretrizes definidas na Lei Maior de cada Nagao: no caso
dos Estados modernos, nas Constitui¢des. Contudo, uma vez promulgada esta, tudo aquilo
que o Estado execute em seu atendimento € o préprio Direito que se desenvolve € atua na
sociedade. O Direito nio mais limita o Estado, o Direito nada mais ¢ gue o Estado
perseguindo os objetivos a ele confiados pelos cidadaos na Caria Magna. Toda agio estatal
passa automaticamente a ser agio juridica, pois, para Kelsen, “Se o Estado ¢ reconhecido
como uma ordem juridica, se todo o Estado ¢ um Estado de Direito, esta EXpPressao
representa um pleonasrm’::.”25
A despeito de qual andlise juridica se deva adotar, se a de que O ordenamento

juridico limita o Estado, ou se com esie §¢ confunde, o que se procurou demonstrar nesta

2 ZIPPELIUS, 1984, p. 29-30.
® KELSEN, 1994, p. 318.

3 KELSEN. 1994, p. 346. Vale lembrar que a expressao “Estado de Direito”, para Kelsen, designa “um 1ipo
especial de Estado”, cuja divisio de atribuicoes entre Poderes (comjunto de érghos) procura estabelecer
limites na atuagio dos orgdos cstatais.



seciio foi o fato de que a Ciéncia Juridica passou a ter grande relevancia na doutrina estatal
contempordnea. Seja
limitando o Estado ou com ele se confundindo, o ordenamento juridico possul inafastivel

implicagdo tedrica e pratica quando se cogita da agao estatal.

1.1.5 Do Estado como realidade multicomplexa

Levantados, ainda que brevemente, alguns dos principais apontamentos teoricos
sobre a doutrina estatal, cumpre asseverar que o método da Teoria Geral do Estado tem
necessariamente que ser complexo, porque assim requer seu objeto de estudo. Enfases
podem ser dadas de acordo com o escopo da discussio € os objetivos a que se quer atingir
com o debate, mas um método tnico sempre carecerd de suficiéncia para o completo
enfendimento  do fendmeno estatal, pelo que compreender o Estado implica
necessariamente a superposic@o de vdrias abordagens metodolégicas.

Entende-se que o Estado sempre se apresentou como realidade muito mais antiga
que qualquer uma das ciéncias que dele se ocupam - € e continua sendo
concomitantemente realidade social, politica e juridica. Desde os primérdios da
hurnanidade, o homem se organiza em sociedade, com maior ou menor gran de
formalizacdo, mas sempre com o intuito de atingir interesses comuns e gerais do grupo, por
meio da prescri¢io de condutas para seus membros — scmpre se constituiu, pois, ¢m

organizagdo estatal.
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1.2 Da nocao de Governo

Entendido o Estado como organizagio politico-social, com finalidade de persecugio
do bem comum, por meio da prescricdo de normas juridicas, importa passar a andlisc dc
tema que com ele nutre intima relacio — o estudo do Governo.

Para tanto, cumpre assinalar que o termo Governo pode ser entendido em duas
acepgdes — uma objetiva e outra subjetiva — as quais serdo analisadas na sequiéncia desta

secio.

1.2.1 Governo em sentido objetivo

Governo, em sentido objerivo, deve ser compreendido como uma das atividades ou
fungdes estatais. Fernando Andrade de Oliveira, em estudo sobre o desenvelvimento do
Governo, ressalta que, nos primdrdios do pensamento politico modermo, Governo sc
confundia com a prépria ag#o estatal, ou seja, todas as agdes praiicadas pelo Estado, como
arrecadagdo de tributos, defesa da sociedade ¢ execugdo de obras e servigos para a
coletividade eram entendidas como “attvidade-governo”. Assevera referido autor que, até
pelo fato de que nos primeiros Estados Modernos nio havia fungéo legislativa, competindo
a0 Estado executar as diretrizes por ele proprio formatadas, bem como resolver conflitos
com base nos costumes — fonte primordial do Direito a época — era dificil separar as
funcdes estatais tal como a doutrina moderna empreende atualmente. Dessa forma,

. . . - - . . . . - 7
Governo indicava, em sentido generalissimo, o conjunto indistinto de fungoes do Estado.”

% OLIVEIRA, Femando Andrade de. Conceitvagico do direite administrativo. Revista de Direito
Administrative 120/26-28 apud D1 PIETRO, 1994, p. 57.
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Com o desenvolvimento da doutrina do Estado, procurou-se dar refinamento ao
estudo das fungdes estatais, o que culminou com a concepgdo da tradicional divisdo
tripartitc de sua atividade em funcdo legislativa, funglo jurisdicional e fungio
administrativa. Essa cldssica divisdo, aventada por Montesquieu, no século XVIII, em sua
paradigmética obra L ‘Esprit des Lois, todavia, néo contempla jugar adequado para o estudo
da funcio de governo na condi¢do de fungdo estatal. Contudo, tal dificuldade pode ser
superada com a adogdo do critério de compartimentalizagiio das fungdes estatais, proposto
por Renato Alessi, com base na qualificagdo da emanagio da produgio juridica do Estado
em atividade primdria, subsididria € complementar.”’

Baseado no pensamenio do professor italiano, a produgdo juridica primdria scria
conformada por meio da fungiio legislativa, que tem como produto a lei em sentido formal.
Trata-sc da externalizacdo da fungio soberana estatal, a qual, por meio de seus
representantes, confia a produgio da vontade da maioria dos cidadaos.

Quanto A produgfo juridica subsididria, entende-se aquela realizada pela funcao
jurisdicional, cuidando de aplicar a produgdo jurfdica primdria — a lei — de modo a proceder
4 composigdo dos conflitos qualificados por uma pretensao resistida (lides), atwando de
forma imparcial na relagdo juridica tutelada pelo Estado. Vale dizer, que no exercicio desta
fungio, o Estado s6 atua mediante provocagio daqueles interessados em sua tutela
especifica.

J4 a producio juridica complementar cabe a fungio administrativa, o que significa a
aplicagiio concreta da produgao juridica primdria, tal como ocorre na funcio iurisdicional,
com a diferenca de que, nesta situagio, age o Estado de oficio, na condigdo de parte da

relagdo juridica conformada com sua atuagio.

T ALESSL 1970, p. 7-8.



No entanto, para Renato Alessi, a produgdo juridica complementar ndo se restringe
A fungiio administrativa, compreendendo também a chamada fung¢do politica ou fungdo de
governo, a qual:

. implica una actividad de order superior referida a la direccion suprema y
general del Estado en su conjunto y en su unidad, dirigida a determinar los fines
de la accion del Estado, ¢ sefialar las directrices para otras actividades de

orden diverso { ... ] buscando la unidad de {a soberania estatal”®

Outra classificagiio das funcdes estatais, distinta do posicionamento classico ¢ que
jeva em consideracdo a existéncia da fungdo politica ou de governo, € a empreendida por
Marcello Caetano>". Para o publicista portugués, as fungbes de Estado se discriminam e
juncdes juridicas e funcées ndo juridicas. As primeiras seriam aquelas relacionadas com a
criagio ¢ aplicagio do Direito, correspondendo mais ou menos as trés fungdes cldssicas do
Estado, a0 passo que as ltimas seriam aquelas responsaveis pela realizacdo de outro objeto
diferenciado que nfo o trato incisivo com o Direito.

Nesse sentido, entre as funcgdes nio juridicas estariam a fungdo técnica, entendida.
grosso modo, como a atividade pratica prescrita por determinada ciéncia ou arte, segundo
critérios de eficiéncia®; e, em especial, a funcdo politica, definida como *... actividade dos
érgios do Estado cujo objecto direto e imediato € a conservagao da sociedade politica ¢ a
definicio e a prossecugdo do intercsse geral mediante a livie escolha dos rumos ou

3 : e »31
solugdes consideradas preferiveis.”

B A1 ESSI, 1970, p. 9. Tradugdo livre: “... implica uma atividade de ordem supertor referida & diregéio
suprema ¢ geral do Estado em seu conjunto e em sua unidade, dirigida a determinar os fins da agio do Estado.
a assinalar as diretrizes para as outras funges, [...] buscando a unidade da soberania estatal.”

¥ CAETANO, 1970, p. 7-8.
W CAETANO, 1970, p. 9.
¥ CAETANOQ, 1970, p. 8.



26

A linha de raciocinio que os publicistas mencionados empreendem coaduna-se com
posicionamentos de ouiros autores europeus, como Otto Mayer, que, escrevendo no inicio
do século passado, j4 concebia determinadas atividades estatais que nao podiam ser
classificadas no cldssico rol de Montesquieu. O jurista alemao propugnava pela existéncia
das denominadas “atividades de governo”, entendidas como aquelas relacionadas a “alta
direcio” do Estado, destinadas ao desenvolvimento das politicas estatais no sentido do
atendimento aos interesses gerais da sociedade.

Entre os doutrinadores brasileiros, Celso Antdonio Bandeira de Mello também
admite a existéncia de tais fun¢des politicas, pelo fato de que atos como a iniciativa de leis
pelo chefe do Poder Exccutivo, vetos. dissolugdo de parlamentos em sistermnas
parlamentaristas de governo, ndo se encaixam em nenhuma das tradicionais funcoes
estatuis. Nio se trataria de fungio legislativa, por serem atos concretos; nem de fungdo
jurisdicional, por ndo cuidarem da composigdo de lides; e tampouco seriam fungio
sdministrativa, visto que esta se liga indissociavelmente & “gestdo concreta, pratica, direta,

3333

imediata e, portanto, de certo modo, rotineira dos assuntos da Sociedade.™ A fungio de

. . . . . - . 4
overno se caracterizaria, pois, como “atos de superior gestao da vida estatal.””
g

Dessa forma, as atividades relacionadas com a defini¢io das macropoliticas do

Estado, as atividades de planejamento, co-legislativas e de direg&o, mais diretamente afetas

2 MAYER. Le droit administratif atlemand, v. 1, V. Giard E. Briere, Lib. Editeurs, Paris. 1903, p. 1-14 apud
MELLO. C. A. B., 2002, p. 28.

¥MELLO. C. A. B., 2002, p. 34.

M MELLO. C. A. B.. 2002, p. 34. importa destacar que referido autor (p. 35) faz a ressalva de gue sé vale a
pena admitir, no Estado de Direito, a existéncia funcio politica ou de governo, desde que isso ndo impligue,
tal como parte da doutrina européia tem defendido. a subtracao dessa atividade do controle junisdicional,



As diretrizes constitucionais de um determinado Estado, podem ser resumidas como fung¢io

de politica ou fungdo de ,ge,uovei"ivm.35

1.2.2 Governo em sentido subjetivo

Governo, em sentido subjetivo, pode ser entendido como o grupo de agentes ou
6rgios responsdveis pelo exercicio da fungdo governo ou fungdo politica, ou sejd, quem
detém o poder de alta dire¢iio dentro do Estado. Cumpre discutir acerca de qual Poder
Estatal — se o Legislativo, o Judicidrio ou o Executivo — o exercicio dessa fungio estd
ligado.

J4 se sabe, de forma até mesmo intuitiva, que cabe precipuamente ao Poder
Legislativo o exercicio da funcdo legistativa; ao Poder Judicidrio, a fun¢ao jurisdicional; e
ao Poder Executivo, a fun¢io administrativa, ainda que tais fungdes sejam cxercidas de
forma preponderante e ndo exclusiva. Eventualmente, Judiciario e Legislativo exercitam a
fungio administrativa, quando, por exemplo, promovem concurso piblico para
preenchimento de cargos em seus 6rgdos, e o Executivo, a fungao legislativa, quando edita
medidas provisérias (que t&m forga de lei, conforme art. 62 da Constitui¢ido da Republica

de 198R), além de outras possiveis variantes.”®

¥ podem ser citados ainda como exemplo do exercicio da fungio de governo, tal como apresentado por
Maria Sylvia Z. Di Pietro (1999, p. 56), a convocagio extraordindria do Congresso Nacional, a nomcagio de
Comissbes Parlamentares de Inguérito, a nomeagdo de ministros de Estado, as relagbes com Estados
estrangeiros, a declaragio de guerra e paz, a permiss@o de que forgas estrangeiras transitem pelo terntorio do
Estado, a declaracio de estado de sitio e de emergéncia, a intervengio federal nos Estados, bem come atos
decisGrios que impliquem a fixacdo de metas, diretrizes ou planos governamentais.

% valc ressaltar que o Poder Legislativo exerce fungédo jurisdicional quando o Senado Federal julga o
presidente da Repiblica em crimes de responsabilidade (art. 52, I, CR/1988), ¢ o Poder Judicidrio, fungao
jegislativa, quando os Tribunais Superiores editam seus proprios regimentos inlcrnos.
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No que sc refere ao responsavel pela execugio da fungdo de governo, cumpre
analisar tal fungdo a partir da organizagdo de competéncias e atribuigGes previstas no
ordenamento jurfdico brasiieiro determinada na Constitui¢do da Republica de 1988. Tendo
em vista a fixacdo da atividade de governo, isto €, Governo em sentido objetivo, como a
que produz a defini¢iio das diretrizes gerais de planejamento e dire¢do do Estado, haveria,
na ordem juridica brasileira, conforme entendimento de Maria Sylvia Z. D1 Pietro, a
preponderancia dessa fungio a cargo do Poder Executivo®’ .

Na tradicio presidencialista nacional, percebe-se que grande parte das definigbes
dos planos de governo ¢ a determinagdo dos rumos das politicas piblicas tém sido
incumbéncia dos membros, isto é, agentes politicos do Poder Executivo, tais como
presidentes da Republica, governadores, prefeitos, ministros de Estados e secretdnos de
Governo. De todo modo, ressalta a professora paulista que o Poder Legislativo detém
alguma parcela de fungdo de governo, na medida em que diversas agdes politicas de
iniciativa do Poder Executivo precisam passar pelo crivo, ou seja, precisam ser legitimadas
pelo Poder Legislativo para se conformarem politica e jurit:iicamf:nte.38

Pode-se perceber, portanto, como assevera Maria Sylvia Z. Di Pietro, gue “... no
direito brasileiro, as fungdes politicas repartem-se entre Executivo e Legislativo, com

. m . . . 39
acentuada predominédncia do primeiro.”

¥ DI PIETRO, 1999, p. 58.
® DI PIETRO, 1999, p. 58.

% D PIETRO, 1999, p. 58. Merece ainda chamar atengdo para o destaque que a referida autora taz da
passibitidade, em alguns Estados estrangeiros, de o Poder Judicidrio atuar com fungao politica, tal como
ocorren nos Estados Unidos & época dos governos dos juizes. no inicio do século XX (1999, p. 58). Entre o3
doutrinadores brasileiros, hd quem admita, como Hely Lopes Meirelies. o exercicio de tungao politica pelos
membros da Magistratura ¢ do Ministério Piblico, em especial pelo Supremo Tribunal Federal.



1.3 Da no¢iio de Administracio Piblica

Analisada a funcdo de governo, cumpre, no seguimento légico deste estudo,
contemplar a figura da Administragdo Publica na condigio de instrumento responsavel pela

efetivag@o do interesse piiblico fixado no dmbito das diretrizes da funcéo politica.

1.3.1 Concepg¢oes intuitivas de administragdo

Como idéia inicial, vale a pena compreender o significado do étimo administragdo.
Para Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, administracdo, por meio da analise latina de sua
origem — ad + ministro — significa “servir” ou “executar”, ou ainda “ministrar para”. Uma
segunda versdo aduz que referido vocdbulo provém de ad manus trahere, que sugere a
concepgdo de dire¢do ou gcstﬁo.40

Marceilo Caetano, por sua vez, para compreender administragdo, prefere nao lancar
mio do recurso etimoldgico, mas entender a idéia que subjaz ao referido termo. Segundo o
autor lusitano, a nogdo de administracdo implica necessariamente a existéncia de um
objeto — aquilo que é administrado — uma casa, um patrimonio, até¢ mesmo um Estado.
Além do objeto, administrar envolve o “manejo de recursos” visando a obtengéo de “certas
utilidades actuais ou futuras”. Pressupde também que esse manejo e provisio de recursos

se dé em perspectiva ndao imediatista, mas em bases regulares. Percebe-se, pois, que a

UMELLO, O. A. B, 1979, p. 33-34.



relagio de administragéo exige certo lapso de tempo, ainda que ndo necessariamente
41
permanente.

As andlises mencionadas versam sobre concepgdes gerais sobre administragdo. A
idéia de administracdo publica vem se consolidar quando a “provisao de utilidades por
meio de manejo de recursos” se faz em atendimento a necessidades coletivas, no momento
em que os homens s¢ relinem em gupos mais ou menos organizados com vistas ao bem

42 ~ . . P P .
comum’. Essa noc¢do de grupo implica remissio necessdria a concepeao de Estado dos
pontos de vista sociolégico, politico ¢ juridico, pelo que se leva a concluir que o
instrumento por meio do qual se persegue o atendimento as necessidades da coletividade,

entendido como interesse geral em sentido amplo, consiste na administracdo publica.

1.3.2 Concepgdes juridicas de Administracdo Publica

Juridicamente tratada, a expressao administragdo piiblica tradicionalmente ¢
analisada do ponto de vista de dois critérios: o objetivo € 0 subjetivo.

Em seu sentido objetivo, a locugdo administragdo piiblica, cuja gratia mindscula é
consagrada na doutrina, enfatiza a idéia de atividade administrativa. Esta, por sua vez, pode
ser entendida, na licdo de Renato Alessi como “... l'espressione dello Stato agente in
concreto per il soddisfacimento dei suoi fini di conservazione, di benessere ¢ di progresso

della collettivita,”®

4 CAETANO, 1970, p. 1-2.
2 CAETANO, 1970, p. 2.

# ALESSI, 1949, p. 38. Tradugfo livre: “... a expressde do Estado agindo in concreto para a satisfagio de
seus fins de conservagiio, de bem-estar ¢ de progresso da coletividade™.
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A idéia de concretude também é ressaltada por Maria Sylvia Z. Di Pietro como nota
caracteristica da nocdo de atividade administrativa, além das notas intrinsecas de
imediatividade e submissdo ao regime de direito piblico*. A referida autora chega, até
mesmo, a equiparar a idéia de fungdo administrativa 2 propria idéia de atividade
administrativa.*’

Noutra acepgio consagrada, encara-se Administragdo Publica em sentido subjetivo
(tradicionalmente grafada com iniciais maitisculas) come o conjunto de Orgaos, pessoas
juridicas e agentes ptiblicos responsaveis pela execugao da atividade administrativa, a qual,
como exposto, &, por alguns autores, equiparada & execugio da fun¢do administrativa.*

Em seu sentido subjetivo, portanto, a expressio Administracdo Publica da énfase
aos sujeitos que executam a atividade administrativa. Ainda que preponderantemente tais
sujeitos se encontrem na orbita do Poder Executivo, nada impede que pessoas, agentes ou
orgios dos Poderes Legislativo e Judicidrio pratiquemn atividade administrativa, passando a

ser considerados, quando assim atuarem, como pessoas, agentes ou 6rgdos da

Administracéo Publica em sentido subjetivo.*’

* DI PIETRO, 1999, p. 61.
¥ DI PIETRO, 1999, p. 54.
* DI PIETRO, 1999, p. 54.

“ Como j& mencionado, as trés fungdes tradicionais do Estado, quais sejam, a legislativa, a jurisdicional € a
administrativa estdo associadas respectivamente aos Poderes Legislativo, Judicidrio ¢ Executivo, mas nao de
forma exclusiva. mas preponderante.
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As acepgdes anteriormente tratadas®®, as quais enfatizam ora o exercicio da
atividade administrativa, equiparando-a a fungio administrativa (aspecto objetivo), ora a
estrutura de orgios e agentes do Estado (aspecto subjetivo), podem também scr
conjuntamente entendidas como concepgdes restritas de administragdo piiblica.

Em vista disso, parte da doutrina prefere adotar entendimento amplo de
administracdo piiblica, de modo a abranger a concepgdo de atividade administrativa como
algo aiém da genuina fungio administrativa, englobando também a fungdo politica (sentido
objetivo amplo), bert como admitir agentes alheios & estrutura do Estado como executores
de tal atividade (sentido subjetivo amplo).

Essa é a linha de raciocinio de Marcello Caetano, ac conceituar Administracdo

(1Y

Publica como sisterna de 6rgdos do Estado e de pessoas colectivas que com ele

cooperam por for¢a da lei na satisfagéo das necessidades colectivas.”"’

Nesse sentido, percebe-se que administracdo publica ndo se executa apenas
mediante funciio administrativa (entendida como atividade de execugéo da lei de oficio e
de forma parcial, isto €, na condi¢do de interessada direta na decisdo estatal da qual
participa), podendo se desenrolar também por via jurisdicional, com agdes decorrentes das

funcdes politica e técnica. Da mesma forma, segundo Marcello Caetano, toda estrutura,

estatal ou ndo, que vise A realizagdo do bem comum, pode ser entendida como

% Enende-se. neste particular, que ndo faz muito sentido privilegiar quaisquer uma das acepgocs de
administragdo piblica — objetiva ¢ subjetiva — ¢m detrimento da outra. Ao se falar de atuvidade, sempre ha
que se falar em érgéo ou agente que o pratica, porque nio exisie funcdo sem exccutor. Na mesma logica,
quando se menciona Orgio ou agente, hd necessariamente quc s¢ cogitar de a¢io por ele praticada. Nesse
sentido. o conceito de administracio piblica é sempre subjetivo e objetivo — pois nfio hd como cogitar de
fungdo sem érgdo e conjunto de drgios ou agentes sem exercicio de fungio.

¥ CAETANQ. 1970, p. 14.
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Administracdo Piblica (em sentido generalissimo), admitindo-se, pois, que até particulares

agindo sob a égide da livre iniciativa podem exercer atividade de administracdo publica.™

1.4 Concepcio a ser adotada de Administracio Piiblica — implicacées com as questoes

da democracia e da eficiéncia

Cumpre, nesta ocasido, fixar posicionamento sobre a concepgao de Administragao
Piblica a permear doravante este trabalho, com base nos subsidios tedricos até o momento
apresentados ¢ com a inclusio. neste debate, de duas maténas em voga relacionadas ao
tema: a democracia € a eficiéncia.

Agenda relevante que se pde € o problema da democracia na Administragio
Pdblica. Jean Rivero, citado por Odete Medauar, ja chamava atengdo, em 1965, para o fato
de que a democracia contemporanea permanece restrita a0 processo de designagdo dos
governantes, estando os individuos, perante a Administragéo Publica, ainda na condigao de
stditos do Ancien Régime®'. Haveria a necessidade de se realizar, além de uma democracia
de investidura, a democracia de funcionamento ou de operagdo, nos dizeres de
Baldassere™, ou sinteticamente, como prefere Odete Medauvar, a democracia
administrativa.>

Na verdade, essa questdo impacta, num priMmeiro momento, com a propria idéia de
democracia. Caso se analise a raiz grega do étimo em questdo, percebe-se que se trata,

grosso modo, de “governo do povo”, pelo que, entdo, s& se podernia cogitar de

% CAETANO, 1970, p. 6.

' RIVERQ apud MEDAUAR, 1992, p. 94-95.

2 BALDASSARE apud MEDAUAR. 1992, p. 95.
S MEDAUAR, 1992, p. 94.

;
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Administragio Piblica democrdtica em seu sentido amplo, ou seja, aquela que envolva
também, em seu seio, o exercicio da fungdo politica ou de governo. Nesse locus politico,
estariam contempladas as guestdes que envolvem os topicos mais consagrados dentro da
teoria da democracia, como, por exemplo, o processo de designagio dos governados.

Para ndo restringir ou inviabilizar o debate apenas em fung¢do de questoes
efimoldgicas sobre democracia, on de amplitude do sentido que se toma de Administragio
Piblica, hd que se registrar que democracia pode ser compreendida numa acepgao mais
ampla e menos precisa, no sentido de processo de participagdo popular. Dessa forma, a
questdio ora debatida passa a ser colocada nos seguintes termos: em que medida exige-se,
no atual estagio de organizagdo estatal, uma Administragdo Publica democritica no sentido
de participativa?

Com efeito, talvez ndo coubesse 3 Administracio Publica preocupar-se tanto em ser
democrdtica, e sim em ser eficaz, isto €, em alcangar os objetivos definidos no sisterna
constitucional-legal. Ndo se quer dizer com isso que a Administragao Publica nido deva ser
democratica. Democracia — qualquer que seja a acepgdo tomada — e eficdcia niao sao
conceitos antitéticos.

A Administragdo Piblica pode, sem divida — sendo até mesmo mandatrio no atual
contexto de Estado de Direito que se persegue — apresentar mecanismos de participagdo
popular, em especial no processo de acompanhamento ¢ avaliagio da implementagao de
politicas piiblicas, seja por meio de audiéncias, seja por meio de outros canais capazes dc
mensurar a opinido popular em relagio a atividade administrativa. No entanto, a idéia
democratica de participagio popular ndo ¢ da esséncia da Administra¢io Piblica. Ela tem

que se ocupar, acima de tudo, em obter o melhor resultado do ponto de vista do cidadac.

vmg B oy - BIFLTOD
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Portanto, conceber uma Administragdo Piblica democritica ou participativa s6 faz
sentido se essa busca implicar melhoria da gualidade da atividade administrativa. Noutros
termos, a participagao popular € desejada na condi¢ao de instrumento que se coloca para a
satisfagio dos interesses dos cidaddos, ndo podendo ser concebida como o fim a ser
persegnido per si.

Segundo essa 16gica, Jodo Carlos Simdes Gongalves Loureiro, por exemplo,
considera a participagdo dos interessados em procedimentos administrativos compiexos
com alto grau de incerteza algo extremamente relevante, em virtude de as informagdes
fornecidas por esses cidaddos, em procedimentos dessa natureza, serem uteis para a
obtengio de decisfio administrativa de malor gualidade®®. Assim, a Administragio €
piiblica ndo porque deve ser exercida pelo povo, mas porque deve ser exercida pelos mais
capazes, em termos profissionais, em nome do povo.

Em vista disso, o Governo deve, inegavelmente, ser democratico e participativo, até
porque € por meio da fun¢do politica que se determinario os objetivos a serem perseguidos
ncla Administragdo Priblica. Mas o foco no conceito de Administragdo Publica deve
iluminar o aspecto de sua eficicia, concebida como a busca do atendimento das finalidades
piblicas, as quais, no Estado de Direito contemporaneo, sio vocalizadas na Constituigao e
no sistema de leis, regime esse que inviabiliza, a0 menos formalmente, a possibilidade de

arbitrio governamental na determinacio dessas finalidades a serem perseguidas.”

Y LOUREIRQ, 1995, p. 143,

% Matéria de grande importancia no campo da Ciéncia Politica e de suas ciéncias afins na awalidade consiste
em como assegurar a legitimidade social do processo formal de determinagio do interesse publico. Em outras
palavras, como garantir que as legitimas agendas da sociedade sejam incorporadas como objetivos estatais.
Sabe-se que no atual paradigma estatal, esse interesse estd incrusiado no sistema legal, o gual deve
corresponder as diretrizes fixadas na Constituigio. Nesse sentido, competiria a0 Governo viabilizar os
instrumentos que permitam que as agendas da sociedade sejam incorporadas ao sistema constitucional-legal,
cabendo, por via de conseqiiéncia, 3 Administracio Pdblica, o atendimento dessas agendas.



Seguindo essa linha de raciocinio, alguns autores, como Marcello Caetano, fazem
questdo de conceber Administragio Publica menos como atividade ou conjunto de 0rgaos ¢
agentes e mais como verdadeiro poder, entendido como *... a possibilidade atribuida a
alguém eficazmente impor aos outros o respeito da propria conduta ou de tragar a conduta
atheia.”®

Pelo exposto até o momento, restou demonstrado que, ainda que formas de
participagdo popular sejam desejdveis, a Administragdo Piiblica deve se preocupar com sua
eficicia. Administrar consiste justamente nisto: atingir resultados, €, em se tratando de
Administragio Publica, em atingir resultados de interesse publico, obviamente nido a
qualquer custo, mas tendo em vista os balizamentos estabelecidos pela propria coletividade
1o processo legitimo de participagdo popular, que se desenvolve no dmbito da funcao
poltica de Estado, conformador das normas constitucionais-legais no Estado de Direito
contemporanco.

Todavia, para além da idéia de eficdcia, a qual € inerente a idéia de administrar, no
atnal contexto social e politico em que os Estados nacionais se encontram, a Administragao
Piblica deve ser, sobretudo, eficiente. Como conseqiliéncia, a eficiéncia, conceito
apropriado pela Ciéncia Juridica das Ciéncias da Administragao, pode ser entendida como
plus em relagio A eficdcia — consiste em atender o interesse publico de forma mais
racional, com dispéndio menor de recursos, sem prejuizo da qualidade dos resultados.

Dessa forma, € imprescindivel assinalar que a eficiéncia € uma das grandes notas
caracteristicas da moderna Administracdo Piblica, entendida esta como instrumento para o

cumprimento do interesse publico esculpido no ordenamento juridico.

% CAETANO, 1970, p. 15.
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Analisadas algumas das principais questdes contemporaneas a respeito da doutrina
da Administracdo Piiblica, hd que se esclarecer que a concepgao de Administragdo Publica
a ser adotada neste trabalho ser a restrita, separando-se o modo de formagio do interesse
piblico (relacionado a fungéo politica ou de governo) do modo de busca de sua
implementagfo (remetida & fung@o administrativa stricto sensi).

Vale também assinalar que, neste trabalho, a distingdo entre o sentido objerive ¢
subjetivo de Administragdo Piiblica nao serd relevante, porque a atividade administrativa e
0 Sujeitos que 4 EexXercem Serao sempre reciprocamente considerados, podendo,
eventualmente, enfatizar-se, com a adverténcia necessdria, ora seu aspecto objetive, ora scu
aspecto subjetivo. O foco relevante que se dard & Administragdo Piblica, portanto, resume-
se a sen cardter instrumental, de atendimento do interesse publico, sem se olvidar a nota de

¢ficiéncia.

Em razio disso, o capitulo préximo serd dedicado ao estudo e andlise do processo
de apropriagdo da eficiéncia como valor juridico, tema esse que se apresenta como da mais

alta relevéancia para o estudo da Administragdo Piblica no atual paradigma de Estado

Democratico de Direito.
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CAPITULO 2 — DA EVOLUCAO DO PRINCIPIO DA EFICIENCIA NO

ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

Administragio Publica gerencial, Administragdo Piiblica voltada para resultados,
afericio de desempenho, ecconomicidade, eficdcia, celendade, informalizacao de
procedimentos, instrumentalidade das formas, desburocratizagio das estruturas
hicrarquicas, profissionalizagdo da fungdo publica, novas formas de parceria com a
Administragio Publica, controle social de resultados — enfim — tudo isso — além de outras
concepedes e instrumentos nio expressamente mencionados — invanavelmente remetem,
ainda que de forma nfio exclusiva, a uma das matérias de mais alta relevincia na atual
doutrina juspublicista — a eficiéncia como valor juridico.

Este capitulo serd dedicado a estudo dessc tema, em face da intima relagdo pratica
que nutre com a questdo da Administragio Publica que sc deseja e que se pretende
viabilizar no atual paradigma de Estado Democritico de Direito. No se pretende, até¢ por
nio ser objeto deste trabalho, concluir por conceito definitivo de eficiéncia juridica na
Administracio Pdblica, mas explicitar sua relevincia e as repercusses de sua

constitucionalizagdo para o ordenamento juridico brasileiro.

2.1 Da apropriaciio de valores pela Ciéncia do Direito

O Direito, bem como as demais ciéncias, passcu, tem passado e continuard

passando por processo continuo de estruturagio, revisio, inclusio e exclusdo de conceitos ¢

teorias a ele aplicdveis. E, na condigdo de ciéncia social aplicada, o Direito tem na
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sociedade sua fonte primordial de novas idéias e concepgdes. Adota-se, pois, entendimento
segundo o qual, na condigao de ciéncia prescritiva, que fixa regras da conduta humana.
consistindo na mais alta forma.de controle social que a humanidade jamais experimentou, a
Ciéncia Juridica extrai seus fundamentos da sociedade, de seus desejos € aspiragdes em
determinado lugar, em determinada época da Historia.”’

O Direito se apresenta para a sociedade por meio de normas, sejam escritas ou nio,
consuetudindrias ou provenientes da idealizagdo abstrata de um legislador qualquer. O fato
¢ que tais normas, que se dividem em principios e regras, € que prescrevem condutas
positivas ou negativas, ou ainda faculdades aos membros da sociedade, sempre trazem em
seu seio um valor, que, proveniente das demandas socias, alcangou determinado status de
relevincia, a ponto de merecer ser tutelado pela Ciéncia do Direito.

No dmbito das relagdes privadas, por exemplo, a castidade ja sc constituiu em valor
de grande importdncia do ponto de vista juridico, em virtude da possibilidade, no
ordenamento juridico péatrio, de o marido anular casamento caso descobrisse niao ser
virgem sua esposa, tal como dispunha o artigo 219, IV, do Cédigo Civil de 1916.
Atualmente, com o Cédigo Civil de 2002, ndo subsiste mais essa prerrogativa ao marido —
pode-s¢ concluir que a castidade caducou como valor social, refletindo diretamente na

normatizagdo juridica contemporanea.

5 Pretendecu-se apenas, sem s¢ aprofundar no debate sobre a Teoria Geral do Direito, adotar uma das
indmeras leorias existentes para se explicar a natureza do Direito. De todo modo, fica ciare que nio s¢ adota
a concepgdo positivista estrita, a qual concebe, grosso modo, o Direito comeo sinénimo de normas positivadas
num ordenamento sistemdtico. Na verdade, trata-se apenas de um aspecto do Direito, de inegdvel importancia
cientifica, talvez o de maior relevincia prdtica, mas sem divida ndo o dnico. O Direito sempre teve ¢
continuard tendo interface inafastdvel com a socicdade, na medida em que esta constitui seu anteccdente,
porque dela tem sua origem, e conseqiiente, porque suas normas prescreven condutas aos membros dessa
socicdade, em processo continuo de retroalimentagio.
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Outros valores, como a boa-fé, sempre estiveram em voga na sociedade e, via
reflexa. nos ordenamentos juridicos. A consagragdo da teoria da aparéncia nas relagdes
contratuais nos sistemas juridicos de diversos Estados exemplifica essa assertiva.

No campo do Direito Piblico, esse fendmeno néo € diferente. Valores socials, como
a moralidade e a boa-fé, também sdo incorporados nas relagdes entre Administragao
Piblica e sociedade. Qcorre, entretanto, na seara especifica do Direito Administrativo, que
os valores por ele tutelados ndo provém apecnas da realidade da vida, 1sto &, da
espontancidade dindmica das relagoes sociais, a qual vem continua e aleatoriamente
definindo novas categorias a serem consagradas pelo Direito, mas também diretamente do
exercicio dogmatico dos jus-administrativistas, que determina bens ¢ valores a serem
mtelados pelo ordenamento juridico.

Ressalta-se, por conseguinte, que a cientificidade se constitui em nota essencial do
atual paradigma da Administragio Publica, informada, desde algum tempo, por principios
da Administracdo Cientifica, isto €, da Ciéncia da Administragdo. E foi a partir da
concepcio de uma Administrag@o Cientifica, surgida no ambito do modelo capitalista de
geragao de riquezas, que objetivava atender as novas demandas do modo de producio em
massa, que valores como a eficiéncia foram concebidos e transpostos para a doutrina da

Administragio Publica.

73 Do advento da Administraciio Cientifica — faylorismo e fayolismo —e 0 surgimento

da nocdo de eficiéncia

A Administracao Cientifica, também conhecida como Escola Cldssica da

Administracdo, surge no século XIX como inexorivel conseqiiéncia do fendmeno, iniciado
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com a Revolugdo Industrial no século XVIII, de substituicdo da economia mercantil,
baseada no metalismo e na acumulagio pura e simples de riqueza, pelo modo de produgio
capitalista, fundamentado na produgio em massa de bens de consumo, na circulagio de
riquezas, com vistas a obteng@o do maximo de excedente financeiro — noutros termoes — o
mdximo de lucro.

Os niveis de lucro cada vez mais elevados exigidos pelo modo capitalista de
geracio de riquezas incentivou a abordagem do modelo de produgiao industrial de um ponto
de vista cientifico, o que possibilitaria a racionalizacdo do processo produtivo ¢ a
otimizacio de resultados auferidos. Surgia assim, a Ciéncia da Administragdo ou a
Administracdo Cientifica, que teve em Frederick Winslow Taylor e Henry Fayol seus
grandes precursores.

O americano Taylor, no final do século XIX, procurou estabelecer forma de
aumentar a produtividade de sua empresa a partir da otimizacdo das agOes de seus
trabathadores do “chiio de fabrica”. Para referido engenheiro, o processo produtivo ndo
poderia mais ser estudado do ponto de vista empirico, exigindo-se, doravante, andlisc
cientifica, no sentido de fixagdo, a priori, de normas administrativas que garantiriam a
racionalizagfo das atividades da organizagéo.

Dessa forma, o raylorismo — nome pelo qual se denomina a escola difusora desses
principios — edificou-se sobre o pilar fundamental do estudo dos tempos e movimentos™, ©

qual determinava ao Operdrio a melhor forma (the best way) para realizar sua tarefa,

enfatizando nitidamente a questdo da eficiéncia na orgamzagao.

% Na verdade, conforme noticia Antdnio de Lima Ribeiro (2003, p. 30), coube a Vauban o primeiro
mapeamento de tempos e movimentos de uma atividade — a de terraplanagem em 1729. No entanto, atribui-se
mesmo ¢ Taylor a sistematizag@o do estudo, posteriormente aprimorado por cientistas da administragao como
Barnes ¢ Maynard, j4 no século XX,



Em outras palavras, nao caberia mais ao trabalhador isoladamente definir como
proceder 2 realizagdo de suas tarefas. Apds estudo apurado de cada etapa da cadeia
produtiva, o operdrio seria instruido pela diregdo da organizagio sobre como exercer aquela
tarefa, conforme fixado por norma do manuwal administrativo, sem margem pard
modificacbes espontineas. Esse processo implicava a especiahzagdo do trabalho e a
padronizagdo das etapas semelhantes do processo de producdo, facilitando o controle
objetivo por parte da geréncia sobre a atividade de seus funciondrios, viabilizando a adogio
de sistema de premiag#o positiva e negativa dos trabalhadores com base na capacidade de
executar a tarefa tal como prescrita nas normas cientificas do marnual >

J4 o fayolismo, corrente da Ciéncia da Administragfo conhecida como normativista.
também enfatizava a busca da eficiéncia nos processos produtivos da organizacio, mas sob
perspectiva diferenciada do taylorismo. Enquanto Taylor centrava seus esforgos no chio de
fsbrica, ou seja, nos estudos individualizados dos tempos ¢ movimentos em nivel
operacional, o francés Fayol privilegiou os estudos cientificos da estrutura e funcionamento
organizacionais — da “anatomia” a “fisiologia” da organi:::agz”m.‘SU

Conforme ressalta Antonio de Lima Ribeiro, coube a Fayol, em sua obra
Administration industrielle et générale, de 1916, a definicio das fun¢bes de uma
organizagdo, diferenciando a atividade administrativa das demais (técnicas, comerciais.
financeiras, etc), definindo aquela como composta por cinco fungbes principais: previsio.
organizagdo, dire¢do, coordenagdo ¢ controle.®! A elaboragio ¢ a adogdo de principios

especificos para cada uma dessas fungdes consistia no ceme da Administracdo Cientifica

RIBEIRO, 2003, p. 20-29.
% RIBEIRO, 2003, p. 40.
% RIBEIRO, 2003, p. 41.
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fayolista, 0 que garantiria, invariavelmente, a organizagio obter, da melhor forma possivel,

os resultados por ela esperados.

Embora a busca pela eficiéncia nos processos produtivos ja fosse preocupagdo da
administracio empirica (pré-cientifica), um dos grandes legados do taylorismo e do
fayolismo consistiu em preparar terreno propicio para que a eficiéncia — compreendida
basicamente como exigéncia de atendimento as finalidades organizacionas, da melhor
maneira possivel, tendo em vista os recursos (como tempe, dinheiro e informagio)
disponiveis®” — passasse a ser estudada de forma sistematica e cientifica.

Com efeito, os precursores da Administragdo Cientifica viabilizaram movimento
em que o estudo da eficiéncia — inicialmente restrito a seara do microcosmo dos processos
produtivos das empresas privadas — influenciasse e constituisse objeto de andlise de outros
campos de conhecimento da humanidade.

A doutrina da Administragdo Publica fol uma das que se apropriou dos principios
da Administracdo Cientifica no inicio do século passado. Imprescindivel mencionar, nesse
contexto, os estudos do socidlogo alemdo Max Weber no sentido de identificar e
sistematizar os principios de uma nova Administragdo Publica.

Pode-se identificar, pois. em Weber, o principal tedrico a anaiisar a passagem do
entio paradigma dominante de administragdo (que equivaleria a administragdo pré-
cientifica, isto €, anterior a Taylor e a Fayol) — fundamentado nos modelos de dominagiao

carismatico e tradicional — para uma administracdo racional e sistematicamente voltada

b Assevere-se que essa nogdo de eficiéncia € o que se adotard provisoriamente até o término deste capitulo,
Posteriormente, propor-se-i concepGan mais ampliada, por conta da necessidade de se compreender
eficiéncia ndo apenas a partir de concepgbes privatisticas, mas também em face do ordenamento juridico
brasileiro.
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para a eficiéncia (incorporando, pois, principios do faylorismo e do fayolismo). Esse
novo modelo de Administragio Publica, Weber denominou burocrdtica®.

Em vista disso, proceder-se-4, na seqiiéncia, a andlise da teoria weberiana dos tipos
idcais de denominagfo legitima, a qual repercute, de modo decisivo, na doutrina da Ciéncia

da Administracdo e, por via de conseqiiéncia, na doutrina da Administragio Piblica.*

2.3 Da teoria weberiana dos tipos puros de dominacio legitima e sua influéncia na

teoria da Administracao Pablica

Max Weber concebeu sua teoria sobre os tipos puros de dominagio legitima em
1922, na paradigmadtica obra Economia e sociedade. De inicio, cumpre distinguir, para
Weber, dominacdo de poder. Enquanto este significa “... la probalidad de imponer la
propria voluntad, dentro de una relacion social, aiin confra toda resistencia y cualquiera
que sea el fundamento de esa pmfba.lif:eﬂa‘::r?’’65 , aquela consiste na ... probalidad de

encontrar obediencia a un mandato de determinado contenido entre personas dadas » 56

¥ (35 advogados da “administragfio piiblica gerencial” defendem que a Administragio burocritica seria pouco
comprometida com os resultados, sendo a eficiéncia nota essencial desse novel paradigma. Tal concepgao néo
procede, tal comeo se apresentard na proxima segio ¢ na critica a “administra¢io puiblica gerencial” feita na
secao 2.4.3.

% Cumpre deixar claro que, ao comtrdrio de Taylor e Fayol e de outros administradores cientificos, que
restringiam seu campo de estudos precipuamente as empresas privadas, os estudos empreendidos por Weber
foram bem mais abrangentes, abordando organizagdes ndo s6 econdmicas, como tamhém politicas e socials,
razdo pela qual a teoria weberiana apresenta aplicabilidade a quaisquer tipos de orgamzacdo, inclusive a
Administragio Piblica. Ouira distingdo fundamental € que o métoda de Weber. na condigdo de socidlogo,
consistiu em estudar modelos antigos de organizagio ¢ identificar tendéncia a novo modelo organizacional, ©
quat ele denominou burocrdtico. Weber, ao contrdrio dos cientistas “puros” da Administragie, nio prescreveu
normas que deveriam ser seguidas pelas organizages, mas identificou tendéncia natural & burocratizagio a
que as novas organizagdes estariam inexoravelmente sujeitas.

* WEBER, 1964, v. I, p. 43. Tradugio Iivre: “... a probabilidade de impor a prépria vontade, dentro de uma
telagio social, ainda que contra toda resisténcia e qualguer que seja o fundamento dessa probahilidade.”™

% WEBER, 1964, v. 1, p. 43, Tradugiio livre: “... probabilidade de encontrar obediéncia a um comando de
determinado contetido entre pessoas dadas.”
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Percebe-se, pois, que a idéia de poder sugere imposi¢do, a0 passo que a nogdo de
dominagdo se esteira em obediéncia, com a presenca de nivel minimo de vontade, seja qual
for o fundamento dessa submisso.”’

No entanto, a dominagdo calcada apenas em motivos puramentc materiais, afetivos
ou racionais, com apelo a valores, apresenta-se extremamente fragil, sendo necessdrio, para
a estabilidade das relagOes sociais, que essa dominagdo se fundamente em critérios mais
SegUros e represe:ntativos.68 A essa dominacdo de cardter mais estivel, Weber denomina
domina¢do legitima, a qual se desenvolve com base em trés fundamentos - o carisma, a
tradicdo ¢ a racionalidade.

Weber analisa detidamente cada uma dessas modalidades de dominagdo a partir de
perspectiva metodologica pura, ou seja, analisa tais tipos sem as influéncias reciprocas de
um modelo no outro, ainda que alerte para o fato de que, na realidade histérica, ndo scja
ficil deparar-se com um tipo puro em sua completude.®” Vale destacar que para cada tipo
de dominac@o, Weber associa um modelo de administragdo, que se estrutura a partir do
respectivo fundamento legitimo de cada uma dessas modalidades.

Partindo-se para a andlise do primeiro tipo de dominagdo, a carismdtica, percebe-sc
que seu alicerce edifica-se por meio da devogdo pessoai 2 autoridade a qual se obedece. Tal
devogiio provém de sentimento de admiragdo a qualidade pessoal da autoridade, como, por
exemplo, o heroismo, a santidade, a inteligéncia, o dom da oratoria, a estética ou outro
atributo pessoal, mas que se apresente quase como “‘sobrenatural” ou “sobre-humano™, nio

. N . - 70
acessivel a ordinariedade das pessoas comuns.

Y WERER, 1964, v. I, p. 170.
S WEBER, 1964, v. 1. p. 170-171.
Y WEBER, 1964, v. 1, p. 173
"WEBER, 1964, v. L, p. 195.
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O upo de administragdo fundada no carisma, se € que se pode associar esse tipo de
dominacdo a alguma organiza¢do administrativa propriamente dita, niio possui qualguer
orientacdo normativa, nio segue qualquer ractonalidade, nem mesmo a costumeira. As
decisdes tomadas em seu ambito tampouco se orientam por qualquer competéncia pré-
dada, tundamentando-se exclusivamente no casuismo. Sua autoridade é o “lider” e seus
seguidores os “apdstolos™, que obedecem enquanto subsistir o carisma daquele.”’ Talvez
em face de tamanha irracionalidade, ndo seja adequado admitir a existéncia de tal tipo de
administracao, na esséncia do termo, visto que a idéia de administrar pressupde um minimo
de organizagdo, o que definitivamente ndo encontra lugar nesta hipétesc.

14 a dominagéo rradicional possui como fundamento de legitimidade a *... santidad
de ordenaciones y poderes de mando heredados de tiempos lejanos, ‘desde tiempo
inmemorial’, creyéndose en ella en méritos de esa santidad.”’* Sua legitimidade, portanto,
reside no costume, na memona social, na idéia de perpetuacdo de regras desde hd muito
segurdas e cuja origem se perdeu no tempo.

A administragdo associada a esse tipo de dominacdo implica certo grau de
racionahidade. O dominio de atuagdo de sua autoridade — o “senhor” — respeita alguns
limites impostos pela tradi¢do, ainda que haja espago para a arbitrariedade, calcads em
inspiragdes e sentimentos pessoais. A estrutura administrativa pode se edificar de forma
patriarcal, em que os “servidores” (os quc obedecem i autoridade) sdo recrutados em

virude de manterem, em relagdo ao senhor,

Dependéncia de cardter patrimonial (por exemplo, na condi¢io de escravos ou servos),

"'WEBER. 1986, p. 135.

" WEBER, 1964, v. 1, p. 180. Tradugao livre: “... santidade de ordens e poderes de mando herdados de
tempos distantes, ‘desde tempo imemorial’, acreditando-se nela com mérito nessa santdade.”
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ou ainda de natureza estamental, quando os servidores néo mantém liame patrimonial com
o senhor, mas sdo distinguidos em relagio aos demais membros da sociedade em fungdo do
privilégio pessoal concedido graciosamente pelo senhor.”

Por fim, a dominagio legal se fundamenta na idéia de racionalidade, entendida
como principio orientador da forma de fixag¢do de estatuto impessoal de normas abstratas a
serem seguidas pelo grupo € as quais também submete-se a autoridade.” O tipo mais puro
de dominagdo legal consiste na dominagéo burocrdtica. Sua légica essencial reside, de
acordo com Weber, no fato de que “... cualquier derecho puede crearse y modificarse por
medio de un estatuto sancionado correctamente en cuanto a iafonna.”“

A administra¢do burocrdtica consiste na forma de organizacdo assoclada a essc
tipo de dominagdo, ndo obstante qualquer organizagdo que se estruture a partir de um
estatuto poder se considerar burocratica.”® Dois pontos principais devem ser destacados
quando se analisa o desenvolvimento das atividades da administracdo burocrdtica: o
formalismo € a adogdo de critérios utilitdrio-materiais.”’

Esclareca-se que o formalismo burocratico, para Weber, implica a garantia dc
oportunidades pessoais de vida a todos cidaddos-administrados, qualquer que seja sua

classe. O formalismo constitui-se em antitese da arbitrariedade, na medida em gue a adogao

de regras rigidas pré-estatuidas representa garantia de imparcialidade da administragdo na

condugdo de suas atividades.”®

BWEBER, 1986, p. 131-132.
“WEBER, 1964, v. I, p. 173-174.

" WEBER, 1964, v. I1, p. 707. Tradugio livre: ... qualquer diretto pode se criar ¢ modificar-se por meio de
um estatuto sancionado corretamente quanto & forma.”

"WEBER, 1964, v. 1, p. 708.
"TWEBER, 1964, v. L, p. 180.
%WEBER. 1964. v. L, p. 180
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J4 a utilizagio de critérios utilitdrio-materiais no desenvolvimento da acdo
burocrdtica nutre intima relacdo com a idéia de consagracdo do saber profissional ¢ da
superioridade da técnica. Para Weber, “... el gran instrumento de la superioridad de la
administracion burocrdtica es éste: el saber profesional especializado, cuyo cardcter
imprescindible estd condicionado por los caracteres de la técnica y economia modernas de
la producion de bienes.”"”

No mesmo sentido: “... la administracion burocrdtica significa: dominacion
gracias al saber; éste represenia su cardcter racional fundamental y espec:’ﬁco.”su Dessa
forma. a organizacdo burocritica se estrutura com base em critérios cientificos e seus
quadros adrinistrativos sdo preenchidos por profissionais especializados e qualificados,
cubmetidos a estrutura de carreira. Com a administragdo burocritica, desenvolvem-se as
nocdes de hierarquia € competéncias 11igorosa e objetivamente fixadas.®

Diante do exposto, ndo hd como negar a administracdo burocrdtica constituir-se na
primeira forma de organiza¢do administrativa que adotou como principio estruturador
a eficiéncia, ainda que em condigao imprecisa e embriondria, mesclado com a
idéia de racionalizacdo e excessivamente atrelado a concepgdo privaiistica de melhor
relago entre inputs e outputs, isto ¢, entre insumos ¢ produtos.

A preocupagido com a qualificagdo do corpo profissional, com a melhor técnica no
desenvolvimento da atividade administrativa coudiana, com o formalismo concebido como

instrumento de isonomia nos procedimentos que envolvam o cidadao-administrado restam

¥ WEBER, 1964, v. 1, p. 178. Tradugéo livre: *... o grande instrumento da superioridade da administragao
burocrdtica & este: o saber profissional especializado, cuja caracteristica imprescindivel estd condicionada
pelas caracteristicas da técnica e economia modernas de produgio de bens.”

¥ WEBER, 1964, v. I, p. }79. Tradugao livre: ... a administragao burocritica significa: dominagiio gragas a0
saber: esle representa sua caracteristica racional fundamental e especifica.”

% WEBER. 1964, v. I, p. 175-176.
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evidentes. Para quem ainda indaga a respeito do foco em resultados que orienta a
administra¢ao burocrética, a ligdo weberiuna néo deixa ddvidas:

La administracién burocrdtica pura, o sea, la administracion burocrdtica-
monocrdtica, atenida al expediente, es a tenor de toda la experiencia la forma
mds racional de ejercerse una dominacion; y lo es en los sentidos siguienies: en
precisidn, continuidad, disciplina, rigor y confianza; calculabilidad, por tanto,
para el soberano y lo interesados; intensidad y extension en el servicio;
aplicabilidad formalmente universal a toda suerte de tareas: y susceptibilidad
técnica de perfeccion para alcanzar el dptimo en sus resultados. s

Demonstrada a relaciio intrinseca entre burocracia e eficiéncia, passa-se a andlise

das experiéncias nacionais no sentido da adogdo de uma Administragao Piblica eficiente.

3.4 Em busca da Administraciio Pxiblica eficiente pelo Estado brasileiro

A Administragdo Piblica brasileira, desde a ¢poca colonial até o inicio do século
XX, tal como na maioria dos demais Estados Nacionais do mesmo periodo histérico,
padecia de mal que urgia ser combatido, cujo diagndstico indicava: pessoalidade nas
relagbes internas da Administragio Publica e entre esta € a sociedade, auséncia de controles
eficazes sobre a atividade administrativa, centralismo excessivo da estrutura organica da
Administracdo Publica. A heranga administrativa deixada pela monarquia portuguesa, com
sua estrutura ainda em muito baseada no Ancien Régime, contribuiu, em boa medida, para
dotar a emergente Administragao Publica brasileira dessas nefastas caracteristicas.

Todavia, jd no século XIX, com o desenvolvimento da Administracdo Cientiftca no

setor privado e, posteriormente, com 0s$ estudos aprofundados de Sociologia das

“ WEBER, 1964, v. I, p. 178. Tradugdo livre: “A administragio burocrdtica pura, ou seja, a admunistragao
purocratico-monocratica, atenta ao cxpediente, € a rigor de toda a experiéncia, a forma mais racional de sc
exercer uma dominagdo; e o € da seguinte maneira: em precisio, continuidade, disciplina, rigor ¢ contianga;
calculabilidade, por tanto, para © soberano ¢ os interessados; intensidade e extensdo no Servigo;
aplicabilidade formaimente universal a toda sorte de tarefas; e suscetibilidade técnica de perfeigdo para
alcangar © Slimo em seus resultados.”
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Organizagdes, com destaque para as teorias de Max Weber, iniciou-se movimento pujante
para a implantagio de novo modelo de Administragao Piiblica em toda a Europa e tambem
no Brasil.

Em nosso Estado, podem-se destacar trés marcos principais desse movimento de
reforma administrativa: a criacdo do Departamento Administrative do Servi¢o Publico, em
1938, ainda no primeiro governo de Getilio Vargas; a edic¢fio, no regime militar autoritario,
do Decreto-Lei n°® 200, de 1967; e o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado,
desenvolvido em 1993, no primeiro Governo de Fernando Henrigue Cardoso, que visava a
adocdo, no contexto administrativo brasileiro, da denominada “Administragdo Publica
gerencial”.

Desnecessario ressalvar que esses trés marcos nao representam as unicas tentativas
de implementacdo de uma Administragdo Publica eficiente no Estado brasileiro™, mas
restringe-se a andlise do movimento de reforma administrativa a esses trés momentos pelo
fato de que os dois primeiros marcos — a criagio do DASP € o Decreto-Lei n® 200/1967 —
representam tentativas de verdadeiro rompimento de paradigmas na Administragdo Puiblica
nacional.

Quanto ao Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado de 1995, sem embargo
de haver quem advogue também se tratar de marco administrativo extremamente inovador,

nio implicou, em realidade, mudanga de paradigma na Administragio Priblica bras:leira.

¥ Enre outras medidas no sentido de reformar a Administragio Piblica brasileira, podem-se citar: ©
encaminhamento, no segundo Governo de Vargas, do Projete de Le1 3.563/1953, o qual ndo prosperou: a
criagio, no Governo Jusceline Kubitschek, em 1956, da CEPA (Comissio de Estudos ¢ Projetos
Administrativos). sob direcio de Luis Simdes Lopes, e, em 1963, sob o regime de Jodo Goulart, a inslituigdo
do Ministério Extraordindrio para a Reforma Adminisirativa. OQutra tentauva de reforma a se destacar foi o
Programa Nacional de Desburocratizagio, empreendido no Governo de Joan Figueiredo (1978-1982).
coordenado por Hélio Beltrao. Mais recentemente, em 1986. o Governo José Samey promoveu a criagao da
SEDAP (Secretaria de Administragdo Piblica da Presidéncia da Republica) — 6rgao central da reforma
administrativa — e da ENAP (Escola Nacional de Administragio Publica) com o objetivo de promover a
difusio académica das principais diretrizes sobre o movimento de reforma do Estado.
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Referido Plano apresenta, contudo, inegdvel importidncia metodoldgica para este trabalho,
na medida em que, a partir de seu desenvolvimento, iniciou-se movimento de reforma
pormativa que culminou com a constitucionalizagio expressa do principio da eficiéncia e,
entre outros instrumentos de busca de modernizagdo administrativa, do instituto da

avaliacio de desempenho do servidor piiblico.

2.4.1 O Departamento Administrativo do Servico Piblico — DASP — 1938

O Governo de Getilio Vargas (1930-1945) empreendeu a primeira grande tentativa
de reforma no sentido de reestruturar a Administragdo Publica brasileira a partir das
diretrizes da administragio burocrdtica weberiana. O marco legal consistiu na criagdo do
Departamento Administrativo do Servi¢o Piblico — DASP - por meio do Decreto-Lel n®
579, de 30 de julho de 1938.

O DASP possufa basicamente as fungdes de normatizagio e fiscalizacfo da reforma
administrativa empreendida no momento. Competia a ele a orientagio, a coordenagao e o
controle de toda a aplicagdo da legislacdo administrativa de pessoal da Unido, bem como a
revisdo de projetos sobre obras piblicas, a coordenagfo das campanhas de publicidade
sobre a reforma, o estudo sobre criagdo de carreiras no setor publico, a difusio de novas
idéias sobre Administragio Publica por meio de promogio de cursos € scmindnos
especificos sobre a matéria, além de ser responsdvel pela edigdo da Revista do Servigo
Piblico, instrumento eminentemente académico pelo qual se iniciou a propagacdo dos
ideais da reforma administrativa no Pais.

No entanto, conforme expde Maria Tereza Fonseca Dias, com 0 fim da ditadura

Vareas, em 1945, foi posta em xeque a manutengdo do DASP, considerado pelo novo
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Governo 6rgio pouco vidvel. De todo modo, o DASP permaneceu formalmente ativo apos
1945, na condi¢do de 6rgdo de assessoria (ndo mais normativo ou fiscalizador), até sua
definitiva extingdo em 1986.%*

Ainda de acordo com Maria Tereza Dias, o principal mérito do DASP no sentido de
reformar a Administragdo Publica brasileira consistiu no esfor¢o de se implantar modelo
administrativo racional-legal, nos termos propugnados pela teoria burocritica weberiana.
Tal empresa s¢ orientou pela tentativa de se consagrar a imparciahidade no processo
decisério administrativo e de se buscar a profissionalizagdo no servi¢co publico com a
implementagio das carreiras do Estado. A esse respeito, dois instrumentos legais
configuram-se como produtos diretos desse movimento: a Lei de Reajustamento de 1936 e
o Estatuto dos Funciondrios Publicos Civis da Unido de 1939.%

Entretanto, muitas criticas podem ser feitas sobre esse processo de reforma. Nesse
sentido, Beatriz de Souza Wabhrlich cita, como exemplos: imporiacdo de teorias
administrativas albeias i realidade brasileira (no caso do DASP, a diretriz incgdvel era a
reforma administrativa dos Estados Unidos); a distingdo, no campo das reformas, entre
questdes politicas e administrativas; a crenga exacerbada nos preceitos da Administragio
Cientifica; a énfase no controle dos procedimentos em detrimento dos resultados da
atividade administrativa; o contexto autocritico de sua promogdo; € a concentra¢do da
reforma no DASP, contribuindo para centralizagio da Administragio Publica, a qual

passou a ser concebida como sistema excessivamente fechado, sem dar devida importincia

“ DIAS, 2003, p. 178.
% DIAS, 2003, p. 178-179.



a0 meio que a cerca e as instincias informais e culturais da dimensao intema de uma
organizagac pﬁblica.%

Apesar de todas as criticas e obstdculos por que passou o desenvolvimento dessa
reforma, ndo hd como negar, a partir da andlise dos discursos, 4 época, do presidente e dos
coordenadores desse primeiro projeto reformista, a importincia dada a questio da
eficiéncia. Importa ressaltar que a concepgio de eficiéncia dessa reforma nutria intima
relagio com o idedrio burocritico weberiano, o que se depreende do pensamento de
Mauricio Nabuco (um dos mentores do DASP):

Quando falo em eficiéneia do servigo civil, refiro-me a medidas, seguramente de
economia, por um Jado, mas por outro de ordem, de distribuigdo de servigo, de
aptiddo, de promogie, de responsabilidade prética, que déem mais garantias ac
merecimento e ao trabatho. outros meios de agdo aos agenies do Poder
Exccutivo, outros meios de fiscalizagdo ac Parlamento, para que os scrvigos
piiblicos s¢jam feitos e adminmistrados como se fossem confiados a iniciativa, ac
inmeresse, e & responsabilidade do particular.¥’

24.2 O Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967

A introdugio dos principios da administragdo burocrdtica, na Era Vargas, com a
finalidade de superar o paradigma obsoleto do patrimonialismo, néo foi suficiente para
superar todos os problemas por que passava a Administrag@o Publica brasileira ao longo do
século passado. Bsta ainda padecia de mal que comprometia toda a atividade estatal: o
problema da excessiva centralizagio da execvgio das atividades administrativas, o qual até
mesmo agravou-se com a adog¢do de alguns principios da burocracia weberiana, como o

principio da rigidez hierdrquica da estrutura administrativa.

% Cf. WAHRLICH, 1983.
¥ WAHRLICH, 1983, p. 125.
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Tendo em vista a necessidade de superar esse centralismo exacerbado, em que se
diagnosticava — de acordo com José de Nazaré Teixeira Dias, umn dos autores da reforma de
1967 — quadro em que se sobrepunham os meios aos fins, o burocratismo a agio. tudo 1880
agravado pela falta de planejamento, de diretrizes, de organizagéo competente do centro da
direcio administrativa e que contribuia para a predominfncia de processos, diluigdo da
responsabilidade dos agentes, morosidade e elevados custos da agdo administrativa®, o
Governo autocrdtico de Castello Branco editou, no ano de 1967, o Decreto-Lei n® 200, que

Y3

dispunha, segundo sua ementa, sobre a organizagdo da Administragio Federal”,
estabelecendo “diretrizes para a Reforma Administrativa.”

Como tdnica principal, referido Decreto-Lei iniciou, na organizagdo administrativa
brasileira, processo amplo de desconcentragdo administrativa de modo a, conforme atesta

4a

Hely Lopes Meirelles, distinguir as atividades de diregcdo das de execugdo, as
atividades-fins das atividades-meios™®’. Vale asseverar, contudo, que, na verdade, tanto a
desconcentragdo, como a descentralizagcdo administrativa, nas modalidades territorial e
institucional, j4 existiam no Estado brasileiro, ainda que de forma pouco efetiva, dada a
faita de ousadia dos administradores publicos, ainda excessivamente presos a rigidez da
estrutura hierdrquica admunistrativa nacional. ™

Da mesma forma, coube ao Decreto-Lei n® 200/1967 a consagragio, por meio da

nommatizagio positiva, de institutos existentes em ordenamentos juridicos estrangeiros c

que comegavam a $e desenvolver no Brasil, como as autarquias, as empresas publicas ¢ as

% DIAS. José de Nazaré Teixeira. 4 reforma administrativa de 1967, Rio de Janciro: 1969, p. 47 apud
MEIRELLES, 2003. p.705.

¥ MEIRELLES, 2003, p. 705.
¥ MEIRELLES. 2003, p. 705
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sociedades de economia mista.”' Consagrava-se, desse modo, no sentido de dotar a
atividade administrativa de maior eficiéneia, distincio entre a Administragio Piblica
Direta e a Administracio Publica Indireta.

Além das nocdes de desconcentragido e descentralizagdo administrativas, o quc
implicou a adogéio definitiva da concep¢io de Administracdo Publica Indireta no Estado
brasileiro, o Decreto-Lei n® 200 fez mencdo expressa a temdtica do controle de
resultados da atividade administrativa, conforme se depreende do disposto nos arts. 13 e
25, V**. Consagrou, também, no ordenamento jus-administrativo nacional, principios como

o do planejamento (arts. 6° I ¢ 7°), o da coordenagdo (arts. 6°, ITe 8%), o dadelegac¢io de

i

! Autarquia foi definida, no art. 5% I, como *... 0 servigo autbnomo, criado por lei, com personalidade
juridica, patrimbnio e receitas préprios, para execular atividades tipicas da Admunistragao Publica, gue
requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa & financeira descentralizada.” Jd empresa
piblica for conceituada como ... entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, com
patrimdnio préprio e capital exclusivo da Unido, criada por lei para a exploragéo de atividade econdmica que
o Governo seja levade a exercer por forga de contingéncia ou de conveniéncia administrativa, podendo sc
sevestir-se de qualquer das formas admiudas em direito.” Ja a definigio original de sociedade de economia
mista fo1 modificada pelo Decreto-Lei 900, de 29 dc setembro del969, o gual a conceituou como
entidade dotada de personalidade juridica de direito privade, criada por fe1 para a exploragio de auvidade
econdmica, sob a forma de sociedade andnima, cujas agdes com direito a voto pertengam, em sua maloriy,
Unidio ou a entidade da Administrodo Indireta.” Quanto ds fundagdes piblicas, s& vieram a integrar
incontestavelmente a nogio de Administragdo Indireta com a Lei 7.596, de 1987, alterando-se a redagio
original do Decreto-Lei 200. Foi entdo definida fundagfo piiblica como “... entidade dotada dc personalidade
juridica de direito privado, sem fins lucrativos, criada em virtude de autorizagio legislativa, para o
desenvoivimento de atividades que ndo exijam execugiio por orgidos ou entidades de direito piiblico. com
autonemia administrativa, patrimdnio préprio gerido pelos respectives orgies de direcio, e funcionamento
custeado por recursos da Unido e de outras fontes.”

% In verbis: Art. 13. O controle das atividades da Administracac Federal deverd exercer-se em todos os niveis
¢ em todos os orgdos, compreendendo, particularmente:

a) o controle, pela chefia competente, da execugio dos progrumas ¢ da observincia das nermas gue governar
aatividade especifica do érgio controlado;

by o controle, pelos drgdos proprios de cada sisiema, da observéncia das normas gerais que regulam o
exercicio das atvidades auxiliares;

¢} o controle da aplicagio dos dinheiros piblicos ¢ da guarda dos bens da Unido pelos 6rgaos préprios do
sistema de contabilidade e auditoria.

{-.]

Art 25, A supervisdc ministerial tem por principal objetivo, na drea de competéncia do Ministro de Esiado:
[..1

V - Avaliar o comportamento admimstrativo dos &rgaos supervisionados ¢ diligenciar no sentide de que
estejam confiados a dirigentes capacitados.



56

competéncia (arts. 6°, IV e 11), o do controle (arts. 6°, V e 13) e o da supervisédo (arts. 19 a
28).

Maria Tereza Dias considera esses principios como sintese dos trés pilares
fundamentais desse movimento de reforma, quais sejam, normas sobrc organiza¢do
administrativa, sobre coordenacdo e controle, ¢ sobre planejamento e fiscalizagdo
financeira e organ:enrciria.93 Em conjunto, esses pilares bdsicos deveriam sustentar o
rompimento do paradigma de Administragio Publica ineficiente, porque excessivamente
pesada, centralizada e irracional, rumo a Administragdo Piblica mais eficiente, porque
mais racionalmente estruturada e controlada.

Cumpre asseverar que, a despeito de se auio-atribuir a funcdo de reformar a
Administracio Publica, muitos autores, conforme aponta Maria Tereza Dias, ndc
consideram o Decreto-Lei n°® 200/1967 verdadeira reforma administrativa. Referido
instrumento cuidou, em grande medida, tdo-somente em consagrar institutos que .04
existiam de forma esparsa no ordenamento juridico positivo brasileiro e uma tendéncia, ja
presente nas reformas anteriores, de criagio de novos 6rgios nas Administragées Direta ¢
Indireta.””™

Em que pese sua questiondvel capacidade inovadora no ordenamento juridico
brasiteiro, o que, de plano, ndo deve ser necessariamente encarado como o ponto fraco da

reforma, a principal critica a respeito do Decreto-Lei n° 200/1967 orienta-se no sentido de,

B DIAS, 2003, p. 189-191.

“DIAS, 2003, p. 185-186. A autora alude ao posicionamento de Mancel de Oliveira Franco Sobrinho. em
suz obra Comentdrios a reforma administrativa federal: exegese do Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro
de 1967. com as modificagdes introduzidas pela legislagdo posterior, 2* ed., atual. Sao Paulo: Saraiva, 1983,
que concebia o Decreto-Lei n® 200 como “diploma todo especial”, aglutinador de norma reguladoras
administrativas esparsas.



conforme as reformas administrativas anteriores, nio ter tido sucesso em implementar os
principios de uma verdadeira Administragdo Publica burocriética no Estado brasileiro.

A ineficiéncia dos controles, a auséncia de supervisdo efctiva, a contratagdo
promiscua de funciondrios sem concurso publico, a excessiva outorga de autonomia as
empresas estatais, a utilizagdo patrimonialista dos entes descentralizados, bem como o
aumento do poder administrativo estatal, tudo isso agravado por um regime autocratico que
vedava qualquer abertura ao controle e participacdo sociais, foram desvios decisivos que
comprometeram a eficdcia da reforma carreada pelo Decreto-Lei n® 200/ 1967.%

O desejo do entio presidente Castello Branco, evidenciado em Mensagem proferida
em 1963, a qual esclarecia ser o objetivo das medidas administrativas empreendidas em sua
gestio conseguir “... que o setor piblico possa operar com a eficiéncia da empresa

- T 996
privada

, teria irremediavelmente que ser satisfeito nas préximas tentativas de reforma.
24.3 O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado de 1995 e a “Administragdo

Piblica gerencial”

As fracassadas tentativas de reforma, aliadas ao crescimento das inigiiidades do .
Estado, o qual estava cada vez mais sobrecarregado de demandas, com correspondente
maior incapacidade de atendé-las, por conta da pentiria fiscal gerada pela crise do Estado
de Bem-Estar entre as nagdes desenvolvidas e do Estado Desenvolvimentista nos paises do
Terceiro Mundo, propiciou terreno fértil para discussdes tebricas a respeito de novos

modelos institucionais para o setor publico.

® DIAS. 2003, p. 194-195.

% Cf. DIAS. José de Nazaré Teixeira. A reforma administrativa de 1967, Rio de Janeiro: 1969, p. 54 apud
DIAS, 2003, p. 189,



58

Nesse contexto, a burocracia administrativa passou a ser encarada como a
responsdvel por todos os males, por ser considerada ineficiente per si, auto-referida ¢
mcapaz de satisfazer as demandas levadas ao Estado, visto que privilegiaria os
procedimentos em detrimento dos resultados. Ao final do século XX, prognosticava-se,
mundo afora, o fim da burocracia, concebendo sua extingiio como conditio sine qua non
para a emergéncia de Estado e Administragio Publica eficientes.

Conforme assevera Emerson Gabardo, as teorias que surgem para superar a teoria
burocrtica tém em comum o fim da legitimidade da atuagdo estatal a parur de
fundamentos «a priorr'.g? A preocupacdo excessiva com os procedimentos no paradigma
burocrdtico da Administragio Publica ndo mais teria condigdo de subsistir, por sua
incapacidade de assegurar os melhores resultados para os cidadaos.

Assim, demonstra Wagner Carvalho que trés teorias principais passam a ser
discutidas como opgdes para reforma do Estado e da Administragdo Pablica: a Escola da
Public Choice, a teoria do agente-principal e a teoria gerencial da Administracao Publica
— todas elas tendo em comum a orientagio pelo pragmatismo que fundamenta a agio estatal
pelos resultados.™

De acordo com a li¢io de Emerson Gabardo, a Escola da Public Choice na
Administragio Piiblica possui nitida implicagio com a teoria econdmica, por consagrar
dogmas como o individualismo dos agentes publicos e dos cidadios, tendentes todos i
maximizagdo de seus interesses. Os seguidores dessa teoria defendem que 2 “inter-refagao
dos egoismos” acarretaria como resultante final a satisfagdo geral dos interesses comuns™,

advogando, inclusive, a inutilidade do Estado em implementar o bem coletivo. Nio hd

" GABARDO, 2002, p. 44-45.

% CARVALHO. 1997, p. 24.
¥ GABARDO, 2002, p. 45-46.
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como deixar de fazer remissio as primeiras teorias econdmicas do século XIX de cunho
liberal, como a da “mdo invisivel” de Adam Smith.

J4 a teoria do agente-principal baseia-se na andlise das relagGes de regulagao entre
um individuo ou grupo de individuos (agente) responsavel pela satisfagio dos interesses de
outro individuo ou grupo (principal). De ampla aplicabilidade nas teorias sociais, essa
linha de pensamento adaptou suas diretrizes & Teoria Politica no sentido de analisar as
interfaces regulatdrias da relagdo Estado-cidaddo nos seguintes termos: como garantir a
melhor forma de o Estado (agente) atender aos interesses dos cidadaos (principal)? Dal
surgem questdes como a necessidade de promover a accountability governamental, como
forma de controle da sociedade sob a atuacio dos agentes publicos, assim como a de se
combater o insulamento do aparato burocritico como sistema auto-referido. to

No entendimento de Emerson Gabardo, ambas as teorias, de forte cunho neoliberal,
tiveram pouca influéncia na doutrina do Direito Administrativo brasileiro. Com efeito, o
“combate 3 burocracia” no Brasil acabou optando pela teoria do gerencialismo na
Administracio Pdblica, cujos direcionamentos, €xpostos na paradigmdtica obra dos
americanos David Osbome e Ted Gaebler, “Reinventando o Governo: como o espirito
empreendedor estd transformando o setor publico”, influenciaram decisivamente os rumos
da reforma administrativa do primeiro Governo de Fernando Henrique Cardoso,
consubstanciada no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado de 1995.1

Referido Plano, idealizado pelo entdo ministro da Administragio e da Reforma do
Estado, Luiz Carlos Bresser Pereira, consiste em documento consolidado das principais

diretrizes a serem seguidas pela Administragdo Piblica brasileira rumo a gestdo eficiente

1% o PRZEWORSKI, 1998,
" GABARDOQ, 2002, p. 46.
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da coisa ptiblica. Possui como pressuposto bdsico a ineficiéncia do modelo burocrdtico de
Administracio Publica, o qual deveria ser substiteido pelo paradigma da Administragdo
Piblica gerencial. Nesse sentido, assevera Bresser Pereira que:

. a administragdo publica burocratica, que Weber descreveu como uma forma
de dominagio ‘racional-legal’, trazia embutida uma contradi¢do intrinseca. A
administracio burocrdtica é racional, nos termos da racionalidade instrumental,
na medida em que adota os meios mais adequados (eficicntes) para atingir os fins
visados. E, por outro lado, legal, na medida em que define rigidamente os
objetivos € os meios para atingi-los na lei. Ora, em um mundo em plena
transformacio tecnoldgica e social, é impossivel para o adminisirador ser
racional sem poder adotar decisdes, sem usar seu julgamento discriciondno,
seguindo cegamente os procedimentos previstos em lei. No século dezenove,
guando a administragio piblica burocritica substituiu a patrimonialista, isto
representou um grande avango no cerceamento da corrupgiio e do nepotismo.
Entretanto. no século vinte, quando o Estado cresceu ¢ assumiil novos papeis,
ficou patente a ineficiéncia inerente a esse tpo de administragio.'™

Segundo o mentor da reforma administrativa do Governo Fernando Henrique, a
Administragdo Piblica gerencial — também por ele denominada “nova administracio
piiblica” — teria como caracteristicas: orientagdo da atividade estatal para o cidaddo-usudrio
ou cliente: foco no controle de resultados em detrimento do controle de procedimentos;
fortalecimento das carreiras especificas de Estado; segregagio das unidades planejadoras
das unidades executoras de politicas publicas; adogdo de agé€ncias executivas -
responsdveis pelas atividades exclusivas de Estado —e das organiza¢hes sociais, as quals
competiria exercer fungdes ndo-exclusivas de Estado; melhoria dos controles socials €
instituigdo de “qguase-mercados” (setor onde ocorre a competicdo administrada); e a
terceirizagio das atividades de apoio ¢ auxiliares ao setor pl’lblico.103
No corpo do Plano Diretor elaborado por Bresser Pereira cstariam consubstanciadas

quatro etapas a serem cumpridas para a introdugdo da Administragdo Publica gerencial no

Estado brasileiro: a definiciio dos setores de atuagdo do Estado, os objetivos de cada sctor,

2 PEREIRA, 1997, p. 41.
W pEREIRA, 1997, p. 42.
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a estratégia de transigio e os projetos especificos a serem executados para cada
cstratégia.104

Em apertada sintese, as atividades do Estado foram divididas em nicleo estratégico
e setor das atividades exclusivas de Estado, englobando as atividades do Poder Legisiativo,
Poder Judicidrio, Ministério Piblico, parte do Poder Executivo (a responsidvel pelo
planejamento das politicas piblicas, além de seguranga e fiscalizagdo), cujas carreiras
deveriam ser fortalecidas; setor das atividades ndo-exclusivas de Estado, como saide,
educaciio e promogio cientifica e tecnoldgica, atividades que deveriam passar por processo
de “publicizacdo”, entendido como transferéncia da execugdo dessas atividades ao sefor
piiblico ndo-estatal, também conhecido como Terceiro Setor; € setor das atividades de
producdic de bens e servicos para o mercado, que deveriam deixar de ser executadas pelo
Estado, sofrendo processo puro e simples de privatizag&o.mj

Definidos os setores e fixados macro objetivos para cada um deles, noticia Emerson
Gabardo que o Plano Diretor tratou de cuidar da estratégia de transi¢do, que incluia o
desenvolvimento de diversos projetos especificos, a qual possuia trés frentes principais: a
dimensdo institucional-legal, que visava 2 institui¢do de marco constitucional e infra-
constitucional apto a garantir juridicidade a reforma; a dimensdo cultural, no sentido de
promover a mudanga da mentalidade dos agentes piiblicos para uma cultura gerencial; € a
dimensdo de gestdo, caracterizada pela introdugdo de instrumentos gerenciais pouco ou

nada conhecidos do setor piiblico brasileiro, como programas de qualidade e de aferi¢do de

"™ GABARDQ, 2002, p. 56.
1% pEREIRA. 1997, p. 21-31.



desempenho, além da normatizagio de novas modalidades de entes descentralizados, como
as agéncias executivas e reguladoras e as organizagoes sociais.'%

Cumpre assinalar que a primeira dimensdo citada, a institucional-legal, teve como
produtos basicos a Emenda Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998, conhecida como a
“Emenda da Reforma Administrativa”, e a Emenda Constitucional n® 20, de 16 de
dezembro do mesmo ano, responsivel pela reforma da previdéncia social no Estado
brasileiro. A Emenda n° 19/1998 possui singular importancia na medida em que se
constituiv no marco juridico que constitucionalizou explicitamente a eficiéncia como
principio da Administragio Publica e o instituto da avaliacao de desempenho do servidor
piiblico, objeto principal deste trabalho.

Observa-se que, se a dimensdo institucionai-legal obteve relativa eficicia em sua
implementagdo, na medida em que grande parte do marco legal fol instituido, ainda que por

. - . s 107
meio das famigeradas medidas provisorias

, 0 mesmo nao pode ser dito em relaglo as
demais dimensdes de transi¢do da reforma.

Projetos que visavam 2 valorizagiio do servidor piblico acabaram se perdendo na
retérica pura e simples do Governo, contradita pelo arrocho da remuneragio dos servidores
piblicos, que ficaram anos sem reajustes.

J4 o processo de publicizagdo, além de ter sofrido severas criticas de diversos

setores da sociedade civil organizada e das associagdes de classe dos servidores publicos,

também ndo prosperon pela falta de recursos necessdrios para promover transferéncia

% GABARDO), 2002, p. 56-57.

9 Maria Tereza Dias (2003, p. 214-215) considera a edi¢io desmesurada, nesse periodo. de medidas
provis6rias como uma dos principais fatores de comprometimento da acenagao dos fundamentos da reforma
gerencial pela base social interessada, representada pelos cidadaos comuns e pelos servidores pudblicos.
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responsdvel de atividades tao relevantes, como promogao da saude e educaciio, para o setor
“piiblico nao-estatal”.

O mesmo pede ser dito em relagio ao processo de instituicio de agéncias
executivas (dada a falta de interesse das autarquias em buscar essa nova qualificagao, em
virude da auséncia de efetivas autonomias compensatdrias) e a0s programas de gualidade
do servigo publico, carentes de recursos de modo geral e distantes da realidade institucional
do servico publico brasiieiro.

Assim, apesar da aprovagio de varios instrumentos legais promotores da “nova
administragdo pdblica”, a transicdo de uma Administragdo Publica burocrdtica ramo a
Administracdo Piblica gerencial acabou ficando pelo caminho.

A despeito do fato de que a Administracdo Publica gerencial ndo tenha se
desenvolvido no grau desejado pelos mentores da reforma de 1995 por questoes
eminentemente praticas. cumpre destacar que as diretrizes dessa tal mudanga de paradigma
padeciam (e ainda padecem) de equivocos intrinsecos em sua concepgdo, que
invariaveimente comprometeriam sua fiel implementagao no contexto atual do Estado
brasileiro.

Um dos pontos centrais da reforma propostia por Bresser Pereira fundamenta-s¢ na
premissa de que & Administragdo Piblica burocritica € per si ineficiente. Na verdade, tal
como demonstrado na segio 2.3, a burocracia weberiana traz, como sua esséncla, a
preocupagdo com oS resultados da atividade organizacional. Ainda gque a palavra
“eficiéncia” jamais tenha sido o mote do modelo weberiano de burocracia, nic considera-la
explicitamente como elemento desse arranjo institucional consiste em grave equivoco

tedrico-metodologico.



Vale lembrar que Weber acreditava que a legitimacdo procedimental seria
suficiente para se atingir o melhor resultade perseguido por uma organizagdo burocratica,
desde que, claro, fossem seguidos fielmente os preceitos da verdadeira estrutura racional-
legal. Conforme assevera Katie Argliello, citada por Emerson Gabardo, o proprio Weber
temia que a burocracia pudesse se desvirtuar, deixando de lado “... o dmbito da cficiéncia
técnico-administrativa, para converter-se em aparato de determinag&o dos fins estatais.”™'"®

Nesse sentido, expde Raymundo Faoro que cumpre nio confundir “... o estado
patolégico com o estado natural, em situagdes de labilidade que, apesar de aproximagdes
empiricas, mantém a distdncia dos tipos ideais”.'” Segundo referido autor, a bibliogratia
sobre o tema tem insistido eguivocadamente em confundir “estamento burocrdtico” e
“modelo burocritico™, aquele sim se constituindo em verdadetro fardo a ser combatido
dentro das organizacdes. Na sua licdo:

H4 a burocracia, expressdo formal do dominio racional, propria ao Estado ¢ a
empresa modernos, e o ¢stamento burocrdtico, que nasce do patrimonialismo ¢ s¢
perpetua noutro tipo social, capaz de absorver e adotar as técnicas deste, como
meras técnicas. Dai secu cardter ndo transitério. Na conversie do adjetivo em
substantivo se trocam as realidades num jogo de palavras fértil em equfw}cos.l I

Outra diretriz da reforma administrativa gerencial que merece ser questionadi
consiste no pressuposto de se compreender Estado e Administragdo Publica como
empresas privadas, o que Emerson Gabardo denomina ‘‘empresomania”.1'1 Na verdade, tal
entendimento se apresenta perigosamente reducionista, visto que nao apenas os fins
buscados pelo Estado (bem-comum) como os meios de que para tanto se utiliza

(legalidade, legitimagio social) diferem daqueles da organizagdo privada {(que, grosso

W ARGUELLO, Katic. O fearo da Modernidade — direito e politica em Max Weber. Sio Paulo: Académica,
1997, p. 86 apud GABARDO, 2002, p. 36.

" EAORO, 2000, p. 372.
W EAQRQ, 2000, p. 372.
"' GABARDO, 2002, p. 60.



modo, visa ao lucro econdmico por meio de qualguer procedimento ndo proibido pela
ordem juridica).

Como conseqliéncia, inserir, sem adequada adapta¢iio fundamentada em estudos
suficientemente aprofundados, conceitos e instrumentos da gestdo privada no dmbito da
Administragio Piblica subverte toda a racionalidade de atuagdo do setor piblico estatal.
Dessa feita, nogdes como as de “qualidade total” e de “cidadio-cliente” ficam deslocadas
no contexto da praxis publica.

Pode-se dizer que o emprego desses conceitos de forma indevida e reducionista
contrasta, até mesmo, com a sistemdtica constitucional de 1988, que exalta, por exemplo.
como fundamentos do Estado brasileiro, a cidadania “pura” (art.1°, II), a dignidade da
pessoa humana (art. 1°, 1) e, como objetivos, a construgio de sociedade livre, justa e
soliddria (art. 3°, 1) e a promogio do bem de todos indistintarnente (art. 3°, IV).

Por todo o exposto, hd que se refletir sobre a real necessidade, no Estado brasileiro,
de se superar modelo de Administragdo Publica burocrdtica ainda nao implementado cm
sua plenitude e que tampouco tem encontrado terreno fértil para seu pleno
desenvolvimento, antes de se defender incisivamente transi¢do para novo tipo de
Administracdo Publica gerencial, a qual, apesar de se orientar na busca quase obsessiva
pela eficiéncia na gestdo da coisa piiblica, pauta-se em premissas equivocadas. Por que nao
se persegue o aprimoramento do modelo ora vigente, superando-se os obstdculos a sua
implementagiio e nele inserindo novas diretrizes e concepgfes, sem, contudo, desvirtuar
sua esséncia original?

Destarte, cumpre estar alerta para o fato de que, sob flébil retérica de se condenar a
Administracdo Publica burocrdtica, compreendendo-a no sentido pejorativo do termo, sem

¢ atacarem as reais causas da ineficiéncia administrativa, como ¢ corporativisme, ©



66

nepotismo, a corrupgao € a falta de investimento em capital humano, muitos avangos e
instrumentos de protecio e promogio da cidadania e legitimagao do interesse piblico,
conguistados ao longo das tltimas décadas e encrostados na Carta Magna de 1988, podem
desnecessariamente ser postos em xeque por suposiamente comprometerem a eficiéncia da
mdquina publica.

E sob o estandarte de um “novo” paradigma administrativo, de cunho “gerencial”,

22112

que reflete tendéncia contemporénea de “fuga para o direito privado™ =, corre-se 0 risco de
que o interesse publico se torne refém de interesses privados e que a Administragiio Pablica
seja instrumentalizada com técnicas de gestdo excessivamente flexivels, incapazes de
referendar e satisfazer adequadamente os fiéis interesses da coletividade.

Sem embargo de todas as criticas e problemas por que passou e iem passado, a0
Jongo do tiltimo decénio a reforma gerencial idealizada por Bresser Pereira teve, conforme
j& mencionado, como um de seus principais e inegaveis produtos 4 inclusdo do principio da
eficiéncia em nivel constitucional.

A toda evidéncia, a juridicizacdo da eficiéncia no Estado brasileiro se deu de forma
contundente e inquestiondvel, embora persistam muitas dividas doutrindrtas sobre a

relevincia, a necessidade, a aplicabilidade, a amplitude, a propria juridicidade e o conteddo

desse novo conceito.

12 Maria Jodo Estorninho (1996, p. 79) retrata este periodo coniemporneo como estigio em que s¢ agrava a
promiscuidade entre o piblico ¢ o privado, evidenciando-se verdadeiro estado de “esquizofrenia™, que destréi
a “unidade do ego e da imagem do corpo”, fragmentando, rasgando e dispersando o regime juridico-
administrativo, que passa a ser um “fantasma de corpo desconjuntado”.



67

A préxima segdo tratard justamente de debater sobre € tentar superar muitas dessas
perplexidades, alertando para o fato de que diversos institutos, como o da avahiagdo de
desempenho do servidor publico, alcancaram nove status Juridico devido &

constitucionalizac@o desse novo principio.

2.5 Da relevincia da constitucionalizacio da eficiencia como principic do

ordenamento juridico brasileiro

Nesta sedc, objetiva-se discutir o real sentido de se haver constitucionalizado a
eficiéncia como principio juridico e sobre o papel a ser desempenhado por essa novel
diretriz constituctonal.

Inicialmente cumpre resgatar, como exposto ao longo deste capitulo, que a 1déia de
eficiéncia encontra-se implicita na nogdo de Administracdo Publica, por conta da
influéncia das doutrinas cientificas da Administragio (taylorismo e fayolismo) ¢ da
concepgdo de Administragdo burocrdtica weberiana.

Nio hd que se cogitar administragdo — publica on privada — que ndo se interessc
pela consecugdo dos melhores resultados em favor daqueles para quem (ad) ministra;
apenas o enfoque difere: sob a perspectiva privada, os objetivos organizacionais pautan-se
no lucro por qualquer meio iddneo, ndo antijuridico, ao passo que da perspectiva publica, a
funcio administrativa objetiva o bem-comum, a ser alcancado por instrumentos que se
orientam pelas prerrogativas e sujeigdes inerentes ao regime juridico-admintstrativo.

De todo modo, sob uma ou outra perspectiva, ndo cabe conceber administragdo sem
eficiéncia, isto €, sem © atendimento as finalidades organizacionais, da methor maneira

possivel, tendo em vista os recursos disponiveis. E, como bem chama atencdo Paulo
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Modesto, “Nunca houve autorizacdo constitucional para uma admunistracdo publica
ineficiente !’

Deve-se esclarecer, também, que, sem embargo do entendimento de que
Administracdo Publica jd incorpora, em sua esséncia, a nogdo de eficiéncia, diversos
dispositivos legais do ordenamento juridico nacionai jd dispunham 1implicita ou
explicitamente sobre a eficiéncia na Administragdo Plblica. O Decreto-Lei n°® 200/1967,
conforme visto, em seus arts. 13 ¢ 25, V ji se preocupava com o controle de resultados da
atividade administrativa.

Mais recentemente, diversas leis trataram, especifica e setonalmente, do tema da
eficiéncia. A Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990, em seu art. 22, consagra, ao usuario
de servigos ptiblicos, o direito de prestacao adequada, eficiente e segura. J& a Lel n® 8.987,
de 13 de fevereiro de 1995, em seu art. 6°, §1°, determina que toda concessdo ou permissiao
de servico piblico tenha como premissa a prestagio aos usuarios de servigo adequado,
entendido este como o que satisfaz as condigOes de regularidade, continuidade, eficiénciy,
entre ouiras. Da mesma forma, a Lei n® 9.427, de 26 de dezembro de 1996, que instituiu a
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) e a Lei n° 9.472, de 16 de julho de 1997.
que crion a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (ANATEL), fazem mengio,
respectivamente em seus §1° do art 4° e art 3° III, a exigéncia de qualidade dos scrvigos
pablicos prestados no 4mbito de atuagio da regulatdria de cada uma delas.

A prépria redacdo original da Constitui¢do da Repiblica de 1988, em diversos
artigos faz referéncia expressa a eficiéncia ou a algumas de suas facetas. E o que se conclui
da leitura do art. 70, que trata do principio da economicidade no controle das contas

piblicas do Poder Executivo, a cargo do Tribunal de Contas. No mesmo sentido, preve-se,

" MODESTO, 2000, p. 5.
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no art. 74, II, a instituicdo de sistema de controle intermo pelos Poderes com base na
avaliacao de resultados quanto a eficdcia e eficiéncia. Por fim, o art. 144 determina
observancia da eficiéncia nas atividades de seguranga piiblica e o art 175, pardgrafo inico,
IV, a prestagio de servigos publicos adequados, fundamento da j4 citada Lei n® 8.987/1995.

Em face do exposto, indaga-se: por qual razéo — se € que se pode conceber alguma
razio relevante — o constituinte derivado entendeu necessdria a constitucionalizagio
e¢xpressa da eficiéncia como principio no caput do art. 37 da Constituigdo da Republica de
19887

Trés posicionamentos podem ser destacados para responder a essa indagaciio: um
primeiro, no sentido de que a constitucionalizagio expressa nio teve maior relevincia no
ordenamento juridico nacional; um segundo, contradizendo o primeiro, a0 argumentar que
a concessio de status constitucional a esse principio veio orientar a hermenéutica
constitucional em relagdo a diversos instrumentos jurfdicos ja existentes que possuem
direta implicag@o com a questio da eficiéncia, fortalecendo seu dmbito de aplicabilidade; e,
finalmente, um terceiro, que defende ter a eficiéncia adquirido o papel de fundamento
constitucional para o advento de novos instrumentos legais e arranjos juridicos pautados
essencialmente na idéia de informalizacdo, entendida — sem eufemismo — como fuga do
regime da legalidade estrita.

Em relagio ao primeiro posicionamento, cumpre expor a argumentacdo de Mauricio
Antonio Ribeiro Lopes que, recriminando os idealizadores da reforma gerencial iniciada
em 1995, assevera que a “... eficiéncia jamais serd principio da Administragido Pdblica”,

: i - 4 . o
tendo sempre sido “finalidade” da mesma''*. E acrescenta que sua inclusdo no caput do art.

i 1 OPES, Comentdrios & Reforma Administrativa, Sdo Paulo: RT, 1998, p. 108 apud MOREIRA, 2003, p.
176.
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37 da Carta Magna consistiu em exercicio de imaginagio do constituinte derivado, “... sem
qualquer critério e sem qualquer relevincia juridica.”' "
Celso Antoénio Bandeira de Mello, por sua vez, considera o principio da eficiéncia

I

. uma faceta de um principio mais amplo jd superiormente tratado, de hd muito, no

135116

Direito Italiano: o principio da ‘boa admimistragio , e, apesar de desejdvel, dada sua

fluidez e dificuldade de controle jurisdicional “... mais parece um adorno agregado ao art.
37 ou o extravasamento de uma aspiragio dos que buliram no texto.”!!?

Em que pesem os notérios argumentos mencionados, no sentido de que a eficiéncia.
antes que principio, consiste em “finalidade” ou “aspira¢do” da Administragdo Publica.
importa questionar se impeditivo existe em se compreender finalidade ou aspiragao como
principlos.

Afinal, conforme defende Roberto Sorbilli Filho, caso esse entendimento
prosperasse, ndo caberia conceber moralidade ¢ impessoalidade como principios
constitucionais, na medida em que se apresentam também como aspiractes ou finalidades
da Administragdo Piblica. Ressalta ainda, com efeito, que O principio nada mais € do que
uma diretriz, visando atingir uma determinada finalidade muitas vezes Gbvia, embora
tantas vezes inobservada.”''®
Na verdade, Roberto Sorbilli Filho defende a segunda posigdo, de acordo com a

qual o principio da eficiéncia possui incontestdvel relevincia hermenéutica no ambito

constitucional. Chama ele atengdio para o fato de que os doutrinadores que questionam o

NS LOPES, Comentdrios & reforma administrativa, Sio Paulo: RT, 1998, p. 109 apud MOREIRA, 2003, p.
176.

U MELLO, C. A. B., 2002, 104.
""MELLO, C. A. B, 2002, p. 104,
U8 SORBILLI FILHO, 2001, p. 98.
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real necessidade ou importdncia da constitucionalizagdo do principio em tela, por
entenderem essa orientagio implicita na prépria idéia de atividade administrativa,
deveriam, segnindo mesma ldgica, questionar a necessidade de constitucionalizagio
expressa de outros principios, como o da moralidade e o da legalidade.'"”

Afinal, conforme reputa o professor mineiro, referindo-se ao prncipio da
moralidade, “Alguém admitiria uma organiza¢do administrativa que ignorasse principios
éticos basilares...?". Da mesma forma, como conceber um Estado de Direito atheio ao
“império da lei”? — fazendo, obviamente, mengio ao principio da legalidzu:ic.120

O que se depreende de scu raciocinio € que a constitucionalizagio expressa desses
principios ndo visam, na verdade, & introdugdo de concepgoes juridicas inovadoras, haja
vista que representam, em sua maioria, implicagdes necessdrias do Estado Democratico de
Direito a que a Constitui¢io da Republica de 1988 se refere. O que se persegue, de fato,
com a consagracio expressa desses principios em nivel constitucional, € o reforgo desses
valores. a dirimicio de qualquer divida a respeito de sua plena aplicabilidade no

ordenamento juridico nacional. Conforme assevera Roberto Sorbilli Filho:

Na realidade, tem-se, desse modo, uma maneira de se instrumentalizar, com
maior seguranga, o intérpreic-aplicador da lei, de dissipar quaisquer didvidas
guanto 2s nogdcs essenciais do ordenamento juridico, que deverdo ser
observadas, com rigor, ndo apenas por quem aplica o Dircito, mas, sobretudo,
por quem o constrdi {especialmente o legislador).'”!

J4 Egon Bockmann Moreira, apés inicialmente criticar a constitucionalizagio desse
principio para depois sc conformar com a realidade colocada e buscar uma interpretacao

conforme a Constituigdo, maximizadora do escopo de aplicabilidade da novel diretriz.,

" gORBILLI FILHO, 2001, p. 99.
% SORBILLI FILHO, 2001, p. 99.
M SORBILLI FILHO, 2001, p. 99.



reconhece relevante valor hermenéutico do principio da eficiéncia, no sentido de impor
“nova forma de controle” 2 atividade administrativa.'*

Para referido autor, o principio da eficiéncia estabelece pardmetros a serem levados
em conta no controle da atuagdo da Administragdo Piblica. Tais pardmetros consistem na
necessidade de se interpretar os principios arrolados no caput do art. 37 da Constituicé@o da
Repiiblica de 1988 de forma compreensiva, coesa e harmonica; na compreensio do
principio da eficiéncia como norma maximizadora do principio da dignidade da pessoa
humana. arrolado no art 1°, I, da Lei Maior; na concepgio de eficiéncia como “diretriz de
controle interna corporis da Administracdo Publica”, fundamentando os programas de
afericio de desempenho institucional dos érgdos e individual dos agentes componentes da
estrutura administrativa; ¢, finalmente, na consideracdo da eficiéncia como critério para o

e

controle de metas adminisirativas preestabelecidas em normas legals  e/ou
regulamentares e contratuais.” ©

Quanto ao posicionamento dos que defendem a constitucionalizagio do principio da
eficiéncia como autorizagido constitucional para flexibilizagdo c¢ informalizagio, em
determinadas situagdes, da atividade administrativa, hd que se destacar que tal concepgio
s6 podera ser admitida de forma relativizada. iz

Com efeito, os principios constitucionais de mesmo nivel, como o da legalidade

estrita € o da eficiéncia, considerados como principios constitucionais sectdrios porque

2 VOREIRA, 2003, p. 179-180.
I WOREIRA, 2003, p. 180-183.

12 Ecse entendimento € o que se depreende do pensamento dos mentores da reforma administrativa gerencial,
miciada no primeiro Governo de Fernando Henrique Cardoso, para quem a atividade admimstrativa piblica
seria por demais “amarrada”, carecedora, pois, de instrumentos mais flexiveis, capazes da dar rcsposia mais
imediata as demandas da sociedade. Por cssa razao. conforme ressalta Emerson Gabardo (2002, p. 99), teria
sido inserido mo texto constitucional o principio da eficiéncia, tido como principio exclusivo da Ciéncia da
Administragdo, para orientar & melhor atuagao administrativa. Para "desespero” desses reformadores, ©
principio da eficiéncia acabou se¢ consolidando como principio do Direito Administrativo, sujeitando-se a
toda carga principioldgica a que este ramo do Direito se submete.
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primordialmente informadores apenas da atividade da Administragdo Publica, devem ser
interpretados implicadamente.'” Em que pese o fato de o principio da legalidade estrita
ndo ser mais importante que o da eficiéncia, a aplicacio deste jamais poderd ser feita
olvidando-se aquele.

Destarte, nio se concebe, no ordenamento juridico nacional, a adogdo, por parte da
Administracdo Piblica, de instrumentos juridicos excessivamente informais a ponto de ndo
se reportarem, em medida alguma, a qualquer fundamento legal, apenas sob o argumento
de (sobre)valorizagao do principio da eficiéncia ou de uma de suas facetas (como a
celeridade, por exemplo). Da mesma feita, ndo se pode admitir o desenvolvimento de
atividade administrativa excessivamente apegada a lei, sem preocupagdo com a melhor
forma de se atingir as finalidades ptiblicas. Em outras palavras, da mesma forma que ndc ¢
valida atividade administrativa que, embora eficiente, ndo possua fundamento legal, nao
deve subsistir atividade administrativa que atenda apenas ao principio da legalidade estrita,
em detrimento da eficiéncia, bem como dos demais principios arrolados no capur do art. 37
da Constitui¢io da Repiiblica de 1988.

Nesse sentido, pode-se asseverar que a constitucionalizagdo expressa do principio
da eficiéncia, empreendida pelo constituinte derivado da Emenda n® 19/1998, implicou
notdvel reforco desse valor no 4mbito da hermenéutica constitucional, ndo apenas no que

se refere 2 valorizagio e consagragio de institutos juridicos que jd possufam relagdo mais

'3 Na verdade, ainda que sc questionc a existéncia de hierarquia entre principios juridicos, mormente os
constitucionais, deve-se considerar que, dentro da propria ConstituigBo, hd principios. de cardter
conformaddr, que orientam toda a organizagio estatal brasileira, como o principio democrdtico, consagrado
no Titulo 1, caput do art. 1°. J& os principios constitucionals arrolados no caput do art. 37, como o da
legalidade (estrita) e o da eficiéncia, possuem sua aplicabilidade restrita & atividade da Adminisiragdo
Piblica, da mesma forma que, por exemplo, os principios consutucionas defimdos no art. 170, V ¢ VL,
respectivamente o da defesa do consumidor € o da defesa do meio ambiente, sio secuirios da ordem
econdmica. De todo moda, tanto os principios da Administragio Pidblica, como quaisquer outros sectirios na
Constituigio, devem ser interpretados em consonancia dos principios maiores, como os determinados no
Titulo I da Constituigdo da Repiiblica.
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imediata com a eficiéncia, mas também impondo, a partir de entdio, a necessidade de a
Administracio Piiblica verificar, em toda e qualquer modalidade de sua atuac@o, a melhor
forma de se atender & finalidade piblica. Portanto, antes que tornar fundamento a
alternativas tangentes 2 legalidade estrita, a eficiéncia se consolidou como mais um

critério a que a Administragio Piblica cumpre observar em sua atuacéo cotidiana.

2.6 Do contendo juridico do principio da eficiéncia

Compreendido o real impacto da constitucionalizagdo da eficiéncia como principio
constitucional, resta analisar o contetido que se deve atribuir a esse principio juridico. Esta
se¢do se inicia empreendendo debate no sentido de refutar posicionamento daqueles que
negam juridicidade 2 eficiéncia, passando, entdo, para incursdes no Direito Comparado,
nara, enfim, apontar entendimento possivel do que seria eficiéncia no contexto do

ordenamento juridico brasileiro.

2.6.1 Da possibilidade de se atribuir conteiido juridico a eficiéncia

Até 0 momento, neste trabalho, eficiéncia tem sido compreendida, ordinariamente,
como a exigéncia de atendimento s finalidades orgamizacionais, da melhor mancira
possivel tendo em vista 0s recursos disponiveis, numa concepgdo nitidamente privatistica,
explicada pelo fato de que o tema foi inicialmente estudado pela Administragio Cientifica

voltada para o atendimento das demandas das organiza¢Ges privadas.
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Em vista dessa génese, muitos autores negam possibilidade de se atribuir algum
contesido juridico a eficiéncia. Trata-se, por exemplo, do entendimento de Egon Bockmann
Moreira, para quem a concepgdo da eficiéncia como principio juridico da Administra¢io
Piblica carece de sentido, na medida em que s¢ trata de maxima *“... tipica da
Administracio e Economia, que se referem basicamente ao desempenho de entes
privados.”'*® Acrescenta o autor que a eficiéncia jamais serd principio juridico, quanto
mais constitucional, por ndo guardar vinculo algum com a Ciéncia do Direito e tambeém por
nd0 estar inserido na tradigiio histérica das Constituigses brasileiras.'?’

No entanto, quem se arroga o monopéltio de definir, @ priori, © que possui oU nao
contetdo juridico? Tendo cm vista o fato de que o desenvolvimento do Direito em muito se
apropria dos valores da realidade da dindmica social, ndo se pode conceber, de antemio,
um valor ou principio como juridico ou nao. A Constituigfo, além de ser, por exceléncia, o
grande vetor jurfdico de um Estado, retrata também sua opgio politica e social, pelo que o8
valores ¢ principios nela incorporados, ainda que provenientes de setores do conhiecimento
humano em principio estranhos a Ciéncia do Direito, adquirem juridicidade inconteste.

Nio cabe, portanto, negar possibilidade de contelido juridico a eficiéncia tio-
somente pelo fato de que sc trata de principio origindrio das ciéncias administrativas e
econOmicas, até porque, a rigor, outros principios, como o da moralidade, arrolado
no caput do art. 37 da Constituigdo, por ter advindo da Ciéncia Etica deveria, enido, ter sua

juridicidade também questionada.

"% MOREIRA, 2003, p. 158.

7 MOREIRA, 2003, p. 159. Vale ressaltar que, sem abrir méo da critica de que eficiéncia nada lem a ver
com Direito, referido autor acaba reconhecendo a incontestavel positividade desse principio. buscando. meio
a contragosto, a melhor forma de compreendé-lo, concluindo pela importincia da eficiéncia como “nova
forma de controle™ da atividade administrativa, tal como exposto na segio 2.5 deste capitulo.
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Nesta seara, parece ser a posi¢io do professor Paulo Modesto a mais acertada, ao
asseverar que “... nio se pode, em qualquer caso, recusar a positividade, a operatividade e
a validade juridica do principio da eficiéncia sob o argumento de que seu conceito fol
ERE

tradicionalmente  desenvolvido pela sociologia ¢ pelas ciéncias econdmicas

acrescentando ainda que:

O termo eficiéncia nao é privativo de nenhuma ciéncia; € um termo da lingua
natural, apropriado pelo legislador em sua acepgdo comum ou com sentido
técnico proprio. Sdo os juristas, como agentes alivos no processo de construgio
do sentido dos signos juridicos, os responsdveis diretos pela exploragao do
comcﬁdo}zguridico desse principio no contexio do ordenamenlo normativo
nacicnal.

Resta claro que os juristas devem se ocupar em conceber contetdo ao prineipio da
eficiéncia, o qual, sem negar sua necessdria pertinéncia com o0s conceitos das ciéncias
administrativas e econdmicas, nio a eles se restrinja, incorporando subsidios tedricos
dentro do ordenamento juridico. No caso brasileiro, especificamente, por estar imbricado
no texto da Carta Magna de 1988, o contelido juridico de eficiéncia ndo pode deixar de
levar em conta as diretrizes constitucionais superiores.

Antes, porém, de se empreender tentativa no sentido de defini¢do de conteudo do
principio da eficiéncia no ordenamento nacional, vale trazer & discussido nogdes da doutrma
européia a respeito do contetido do principio da eficiéncia nos diversos ordenamentos

juridicos locais.

™ MODESTO, 2000, p. 2.
¥ MODESTO, 2000, p. 2.
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2.6.2 Da eficiéncia no Direito italiano

O termo eficiéncia ndo foi positivado expressamente na Itdlia como se fez no Brasil.
A Constituigio da Republica Italiana de 1948 faz, na verdade, mengao ao principio do bom
andamento da Administragéo, no §1° do art. 97,130

De acordo com Antonio Andreani. a tendéncia doutrindria nesse pais consiste ¢m
considerar o principio do bom andamento como equivalente ao dever técnico de boa
administragio ou eficiéncia. No entanto, boa parte da doutrina italiana entende que essc
principio constitucional estaria diretamente implicado com a questdo da organizagio
administrativa, exigindo da atividade administrativa apenas potencialidade de eficiéncia.
Assim. o principio do bom andamento seria respeitado se a agdo administrativa fosse
estruturada de forma a se tornar potencialmente eficiente, mesmo sem a avaliagdo concreta
desse resultado.””’

Todavia, Antonio Andreani entende que esse principio constitucional possul
aplicabilidade muito mais ampla que apenas a orientagdo em relacdo a organizagiio ou a
potencialidade da fungdo administrativa. Destarte, o principio do bom andamento
informaria tanto o aspecto estdtico quanto o dindmico da Administragdo Publica,

englobando em si o critério da eficiéncia (notadamente privatistico), para avaliacéo dos

resultados da atividade administrativa.'””

3 1y verbis: “f pubblici offici sono organizzari secondo disposizioni di legge, in modo che siano assicurati il
buon andamento e I'imparcialita dell’ Amministrazione.”

3 ANDREANT, Antonio. {I principio constituzionale di buon andamento della pubblica amministrazione,
1979, p. 19-23 apud MOREIRA, 2003, p. 170.

1 ANDREANI, Antonio. ! principio constituzionale di buon andamento della pubblica amministrazione,
1979, p. 24-25 apud MOREIRA, 2003, p. 170 - 171.
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Em outros autores, como Guido Falzone e Franco Bassi, a questdo da efici€ncia na
Administraciio Puiblica apresenta-se difusa nos debates sobre a concepgao do principio da
boa administrag&o.l33 Este principio impde aos administradores estatals obediéncia a
critérios diligentes na gestdo da coisa pdblica, sem, contudo, sugerir obsessio pela solugdo
&tima, mas tdo somente com a solugdo mais adequada. Associam a inteligéncia do
administrador piblico & do bonus pater familias do direito privado.

Percebe-se que bom andamento ou boa administragdo sio 0s nomes do principio da
eficiéncia no Direito italiano. Com efeito, o termo eficiéncia em si nao fo1 tratado de forma
atonoma pelos juristas da “Bota”, mas como critério de avaliagdo da atividade
administrativa, que envolve ponderacdo da relacdo entre meios ¢ fins (ou seja, ainda

concepgio predominantemente eConoOMmicista).

2.6.3 Da eficiéncia no Direito espanhol

Como na Itilia, o termo eficiéncia ndo fol expressamente positivado na
Constituicio espanhola. A Carta Magna hispanica de 1978 faz mengao literal, em seu art.
103.1, & eficdcia, bem como a outros valores mais intimamente reiacionados com a melhor
forma de organizagdo administrativa, como a hierarquia, a descentralizagio, a

- 134
desconcentragio e a coordenagio.

1% Fcea assertiva se fundamenta nas ligdes de Celso Antdnio Bandeira de Melle (2002, p. 104) ¢ Egon
Bockmann Moreira (2003, p. 171), os quais se referem respectivamente aos trabalhos de Guido Falzone N
dovere de buona amministrazione, Milano, Giuffre, 1953) e dc Franco Bassi (Lezioni di diritio
amministrative, 4, ed., Milano, Giufire, 1995).

1 verbis: “La Administracion Publica sirve con objetividad los intereses generales y actia de acuerdo
con los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconceniracién vy cordinacién, con
sometimiento pleno a la ley y al Derecho.” Interessante ressaliar que, 1al como no Brasil, hd, na Espanha,
autores, como Garrido Falla (Comentarios a la constitucién, 1980, p. 1.027 apud MOREIRA, 2003. p. 165),
que questionam a real necessidade de positivagio da eficdcia como principio constitucional da Administragio
Piblica, visto que tal concepgiio jd seria a ela inerenic.



79

Entretanto, a nogdo de eficiéncia vem positivada como critério a ser seguido pela
amacio da Administragdo Publica, conforme expresso no art. 3.2 da Lei n® 4/1999,
conhecida como Lei do Regime Juridico das Administrages Publicas e do Procedimento
Administrativo Comum.'

Embora reconhecidamente principios com escopos juridicos diferenciados, boa
parte dos doutrinadores espanhdis tem compreendido a concepgio de eficdcia nitidamenie
relacionada com a idéia de eficiéncia administrativa, inserido-a no contexto maior de busca
de uma Administragio Ptblica mais preocupada com os cidadaos.

Em face desse raciocinio, Luciano Parejo Alfonso afirma que, enquanto a eficdcia
estaria mais relacionada com a melhor maneira de se estruturar a Administragdo Publica de
modo a viabilizar a ela plenas condigBes para produgdo dos resultados visados pelo Estado,
a eficiéncia seria entendida como “principio substantivo de programagdo e execugio do
gasto piblico”, numa clara concepcao economicista.'*

Nota-se, pois, que na Espanha, no sentido de potencializar os resultados da agao
estatal em face das demandas da sociedade, seu ordenamento juridico consagra tanto a
eficdcia quanto a eficiéncia como principios distintos, os quais, todavia, devem operar

implicadamente — o primeiro orientando © modo de organizagio administrativa, o segundo,

controlando intimamente a questdo fiscal do Estado.

5 — L. . a1t . . L. ..
¥ In verbis: “Las Administraciones Piblicas, en sus relaciones, se rigen por el principio de cooperacion, ¥
en su actuacion per los criterios de eficiencia v servicio a los cludadanos.”

M pAREID ALFONSO, Luciana. La eficacia, principio de Ja actvacidn de la administracion. Eficacia ¥
administracidn: tres estudios. Madrid: Ministerio para las Administraciones Piiblicas, 1995, p. 99-105 apud
MOREIRA, 2003, p. 166,
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2.6.4 Da eficiéncia no Direito portugués

Também em Portugal, ao principio da eficiéncia ndo for atnbuido starus
constitucional. De todo modo, a Lei Maior dos portugueses alude, em seu art. 81,
especialmente nas alineas “c” e “'¢”, sobre a eficiéncia como valor informador especifico da

.. ey r- . 4137 C . 4
atividade publica empresarial’ ™~ : em seu art. 267°. ao principio da a'esburocranzagaof‘”; e,

como expde Jodo Carlos S. Gongalves Loureiro, nas normas que exigem formas expeditas

B 1y verbis: “Art. 81°. Incumbéncias prioritdrias do Estado. Incumbe prioritariamente ao Estado no ambito
econdmico ¢ social:

[...]

¢} Assegurar a plena utilizagdo das forgas produtivas, designadamente zelando pela eficiéncia do sector
piblico:

[...]

¢) Assegurar o funcionamento eficiente dos mercados, de modo a garantir a equilibrada concorréncia entre as
empresas, a contrariar as formas de organizagao monopolisias e a reprimir 0s abusos de posigao dominante ¢
outras praticas .sivas do interesse geral:”

H4 quem considere, como Robento Sorbilli Filho (2001, p. 103), que em virtude do art. 10. do Cadigo de
Procedimento Administrativo (Lei 32/1991), a orienta¢do da referida norma constitucional tem aplicabihdade
aloda atividade administrativa pablica do Estado husitano.

1% 1 verbis: “Art. 267°. Estrutura da Administragio

] A Administragdo Piiblica serd estruturada de modo a evitar a burocratizagao, a aproximar os scrvigos das
populacbes € a assegurar a participagdo dos interessados na sua gestao efectiva, designadamente por
inermédio de  associagbes pdblicas. organizagbes de moradores e outras formas de representagio
democritica.

2 Para efcito do disposto no ndmere anterior, a lei estabelecerd adequadas formas de descentralizagio ¢
desconcentracio administrativas, sem prejuizo da necessdria eficdacia ¢ unidade dc accio da Administragao ¢
dos poderes de direcg@o, superintendéncia ¢ tutela dos Grgdos competentes.

3 A lei pode criar entidades administrativas independentes.

4 As associagdes publicas s6 podem ser constituidas para a satisfagao de necessidades especificas, ndo podem
exercer fungdes proprias das associaces sindicais ¢ t€m organiza¢do interna baseada no respeito dos direitos
dos seus membros e na formagio democritica dos seus 6rgéos.

5 () processamento da actividade administrativa serd objecto de lei especial, que assegurard a racionalizagao
dos meios a utilizar pelos servigos € a participagio dos cidadios na formacio das decisdes ou deliberagoes
que thes disserem respeite.

6 As entidades privadas que excrcam poderes publicos podem ser sujeitas, nos termos da lei, a {iscalizacio
admimstrativa.”
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de decisdo, em procedimentos especialmente relacionados com a efetivagio de direitos
fundamentais, como no caso dos procedimentos de asilo'””.

Em relacio a eficiéncia mencionada no art. 81, percebe-se que sc¢ trata de
fundamento da atividade do Estado empresarial portugués no sentido d¢ buscar a
otimnizagiio dos investimentos estatais no setor privado. Salta aos olhos a intimidade que
este valor nutre com a persecugdo da eficiéncia das organizagOes privadas, pelo que sc
conclui que essa “eficiéncia” da Constituigio Jusitana ndo se confunde com o principio do
buon andamento da Constitui¢io italiana, tampouco com o principio da eficacia da
Constitui¢do espanhola.

Quanto ao principio da desburocratizacdo, ndo hi que se negar sua implicacdo
direta com a questio da eficiéncia na Administragdo Publica. J.J Gomes Canotilho e Vital
Moreira relacionam esse principio, de forma incisiva, com a busca de estrutura
administrativa promotora de um Estado Democrético e que viabilize o fim da dualidade
entre, de um lado, a classe politica e a burocracia, e de outro, a sociedade civil; a superagao
de uma Administragiio Publica voltada para seus proprios interesses e nédo os da sociedade:
e a valorizaciio da transparéncia no modo de agir estatal '

J4 em expedientes tipicamente relacionados com a efetivag@o de direitos humanos
fundamentais, como é o caso do pedido de asilo politico, o alongamento desse processo,
antes que representar garantia aos direitos do postulante, pode causar-the prejuizo
irreparavel.'*! Nesses casos, a eficiéncia se confunde com celeridade em face da natureza

do procedimento e do resultado dtil que se perseguc.

¥ LOUREIRO, 1995, p. 133.

¥ CANOQTILHO, 1. ]. Gomes; MOREIRA, Vital. Constituicdo da Republica Portuguesa anotada. 3. ed..
Coimbra: Coimbra Editores, 1993, p. 927 apud MOREIRA, 2003, p.172.

M LOUREIRQ, 1995, p. 143-144,
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No entanto, empreende Jodo Carlos S. Gongalves Loureiro interpretagdo que néo se
limita ao texto da Carta Magna nacional, ao defender que, em realidade, “... o principio da
eficiéncia tem dignidade constitucional”, bastando para tanto “... lancar mio da cliusula
do Estado Social, como faz entre nds Barbosa de Melo.”'*

Quanto ao contetido juridico da eficiéncia, Gongaives Loureiro o anaiisa sob duas
perspectivas: sentido amplo e sentido estriro.

Eficiéncia, em sentido lato, deve ser entendida como “... alternativa global ao
Direito. apresentando-se como o novo nome de justica.”'** Na verdade, a idéia subjacente a
essa concepcdo de eficiéncia é a nogdo de informalizagdo, que pode ser concebida ora
como alternativa fatica aos instrumentos juridicos de atuagdo administrativa, ora como
flexibilizacdo (soft law) do processo decisorio administrativo.'**

Como alternativa fatica, a eficiéncia se apresentaria como fundamento juridico para
que a Administragio Publica reagisse ao emperramento da méquina “burocrética”,
lancando mao de arranjos extremamente flexiveis, a ponto de sequer estarem previstos em
lei. Trata-se de optar pela utilizacdo de instrumentos mais eficientes (céleres, eficazes) em
detrimento do garantismo que representa o principio da legalidade estrita, 0 que traria,
fregiientemente, graves inconvenientes para a qualidade e utilidade da decisao
administrativa.

As razdes, portanto, que orientamn a adogio de tais alternativas faticas (“gentlemen’s

agreements”) consistem basicamente, de acordo com o alemao V. Bauer, citado por

Gongalves Loureiro, na “simplificagéo admimstrativa”, tornando a atividade administrativa

421 OUREIRO, 1995, p. 133. A obra de Barbosa de Melo a que o professor Loureiro faz alusdo € Direifo
adminisirativo I (A protegao jurisdicional dos cidaddos perante a Administragao Publica). Coimbra, 1987.

“* QUREIRQ, 1995, p. 124.
¥ L OUREIRQ, 1995, p. 149-152.
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mais célere e flexivel, e no “reforco da dimensdo cooperativa”, que se contrapde as
morosas decisdes unilaterais da Administragio Pdblica.'

Gongalves Loureiro, ainda analisando doutrina alemd, explicita higdo de outro
jurista germénico — Bohne - que chega a propor tipologia para esses acordos
administrativos informais. Para referido doutrinador alemfo, haveria trés modalidades
dessas avengas:

1) Acordos de substituigiio de normas. que se celebram com ¢ ntuiio de evitar
actos de normagao;

2) Acordos e acgdes procedimentais de execugio de normas, que substituem na
exccugio os procedimentos formalizados;

3) Acordos com elementos de execucio e de substituigao de normas "

Os inconvenientes desse posicionamento com a ordem juridica, ndo apenas do
Estado alemd@o como a de quase todo o resto da Europa e também do Brasil, sdo evidentes.
Cria-se, em nome de apenas um dos valores juridicizados, forma de Estado paralelo,
pautado numa informalidade que confunde legalidade com obstacularizagio da eficiéncia
da arividade administrativa. Parte-se, portanto, da premissa equivocada que legalidade
estrita ¢ eficiéncia sio conceitos antitéticos. Na ligdo de Gongalves Loureiro:

Esta visdo de informatizagio ¢, assum, manifestamente inadequada para uma
construgio normativa e ndo simplesmente fictica do problema em andlise, sob
pena de acolhermos uma ilegitima for¢a normativa do fdctico, bem diferente da
importancia da dimensio de realidadc no sistemna juridico.'”?

No outro sentido fato de eficiéncia apresentado por Gongalves Loureiro, a idéia de
“suavizacdo™ dos procedimentos legais existentes (soft law) substitui a distorcida idéia de

alternativa ao Direito. Guarda, contudo, alguma semelhanga com a anterior concepgio, na

M5 v BAUER, Informelles Verwaltungshandeln im éffentlichem Wirtschaftsrechr. VerwArch, 1987, p. 252-
253 apud LOUREIRQ, 19495, p. 150-151.

" BOHNE, Informales Verwaltungs — und Regierungshandeln als Instrumente des Umweltschutzes.
VerwArch., 1984, [s. p.] apud LOUREIRQ, 1995, p. 151. (Tradugde hivre do autor portugués). Vale destacar
que niio hd como ndo deixar de remeter essc concepgao de eficiéncia como alternativa a legalidade estrita ao
posicionamento de alguns mentores da reforma administrativa gerencial brasileira da década de 1990.

T LOUREIRQ, 1995, p. 151,
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medida em que se valorizam procedimentos informais de base empirica, se bem que, a0
contrario daquela, a preocupagdo com um grau minimo de enquadramento Juridico se
impoe.

Para exemplificar aplicacdo dessa concepgdo, vale a pena recorrer ao ordenamento
jurfdico alemao, o qual positiva os denominados “acordos preliminares”, instrumentos ndo
regulados em nenhuma lei geral de procedimento administrativo da Federacio, mas que se
colocam como verdadeira **... alternativa & praxis desenvolvida com o mesmo conteido
nas decisdes preliminares, nas promessas (Zusicherung) no sentido do pardgrafo 38 do
VerwVfG [Lei Federal dc Processo Administrativo, de 1976] ou dos contratos
administrativos.”!*®

Por outro lado, em sentido estrito, eficiéncia deve ser compreendida como congceito
multifacetado, um “superconceito” (Oberbegriff), conglobante de diversos sub-principios, a
maioria dos quais j4 mencionados ao longo deste trabalho. Quatro sio os componentes
basicos para se entender eficiéncia stricto senso, de acordo com o pensamento de
Gongalves Loureiro, a saber:

L

Em primeiro lugar, eficiéncia implica a realizagdo eficaz de fins pré-dados
(eficdcia na realizagdo dos fins)”. Igualam-se, portanto, as nogoes de eficiéncia e de
eficicia. O autor luso identifica trés planos em que essa eficdcia se realiza: o plano
macroscopico, relacionado com a eficdcia “da Administragdo como um todo™; o plano
mesoscopico, que se refere a cficdcia de uma organizagio ou Orgdo qualquer componente

da Administragio Piblica; e, finalmente, um microscépico, em que a eficacia se observa a

partir da atuagfio de um ou mais agentes administrativos legitimados para a decisdo.'"

¥ LOUREIRO, 1995, p. 152.
L OUREIRO, 1995, p. 131.



Num segundo momento, eficiéncia significa “realizagdo Optima dos fins da
Administragiio”. Nessa acepgio, cumpre considerar a ponderagdao ¢ a proporcionalidade
entre os fins e os meios disponiveis para sua realizacio, cabendo tanto ao legislador quanto
ac administrador piblico que atuem da forma mais racional possivel, de modo a
escolherem a solucdo 6tima. Percebe-se que a nogdo de otimizagdo permeia tanto a fase de
normatizagio abstrata quanto a de aplicagiio concreta da norma (decision-making process),
haja vista que se exige abertura legal suficiente para o administrador piblico, diante de
situagio especifica, referendar a melhor alternativa de atuagdo.'”’

Na terceira acepgdo, eficiéncia consagra a idéia de celeridade, prestigiando a
wtilidade das decis®es administrativas para os administrados e, por fim, na quarta e dltima
perspectiva, eficiéncia reporta-se a concepgdo de economia de recursos, equivalente, no
ordenamento juridico brasileiro, ao principio da economicidade."’

A concepgio restrita de eficiéncia defendida por Gongalves Loureiro, apesar de nao
ser a Unica da doutrina européia, parece ser a mais adequada para o ordenamento juridico
hrasileiro. Entretanto, as facetas gue devem compd-la em nosso contexto ndo sao
necessariamente as mesmas arroladas pelos portugueses, haja vista a necessidade de

estruturar conteudo & eficiéncia com base nos subsidios e na sistemdtica do Direito

brasileiro.

* LOUREIRQ, 1995, p. 132.
"' L OUREIRQ, 1995, p. 132.
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2.6.5 Do contetido da eficiéncia no Direito brasileiro

Conforme adiantado, bem como em face do desenvolvimento deste trabalho até o
momento, a melhor alternativa metodoldgica para se compreender o conteiido do principio
da eficiéncia no ordenamento juridico brasileiro consiste em concebé-lo como nogao
multicomplexa ou multifacetada.'”

Parte-se da nogHo originariamente privatistica para complementi-la com atributos

mnafastdvels concedidos pela ordem juridica nacional. Nesse sentido, assevera Diogo de

Figueiredo Moreira Neto:

A “eficiéneia” para o tecnocrata tem sentido mais restrito que a eficiéncia
Juspolitica: para aqucle, basta o atingimento 6time dos abjetivos a que se propde
o agir do Estado. Para o Direito ¢ para a Politica a cficiéncia tem mais duas
dimensdes: a legalidade — conformar-se cxternamenic com a l¢i — ¢ a
legitimidade — atender ao interesse pablico.'™

Em outras palavras, ndo se pode deixar para tris a concepciio origindria dc
eficiéncia que envolve a exigéncia de atendimento as finalidades organizacionais, da
methor maneira possivel, tendo em vista os recursos (como tempo, dinheiro e informagio)
disponiveis. Diante dessa assertiva, quatro componentes da eficiéncia podem ser

vislumbradas: eficdcia (atendimento a finalidades), qualidade ou exceléncia (melhor

PR partir desse modo compreensivo que & maioria dos autores da doutrina patria prefere analisar o
centeddo do principio da eficiéncia. Roberto Sorbilli Filho (2001, p. 119-127), por exemplo, identifica ¢
analisa outo sub-principios que comporiam o sentido amplo de eficiéncia no ordenamento brasileiro, a saber:
atendimento de melhora qualidade, aferigio de desempenho, universalizagdo das prestacdcs administrativas,
Administracdo  participativa, desburocratizagio,  desconcentracio  administrativa, descentralizagio
administrativa e economicidade. Ressalte-se, lodavia, que hd que se tomar o devido cuidado para nio
supervalorizar o principio da eficiéncia dotando-o de abrangéncia que ele ndo tem, como faz Sorbilli Filho
(2001, p. 122), ao entender que o principio da eficiéncia “requer maior participagio do cidadio no interior da
Administraciio Piibiica”. Na verdade, € o principio do Estado Democritice de Direito, e ndo o da eficiéncia.
que fundamenta a Administragio Pdblica participativa.

" MOREIRA NETQ, 1991, p. 29.
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maneira), celeridade ¢ economicidade (que relativizam a idéia de “melhor maneira” em
face dos recursos postos a disposigao).

Todavia, ao alcancar nivel constitucional, a concep¢do de eficiéncia deve ser
expandida para se conformar com os designios da Lei Maior. Ndo hd que se levar em conta
o fato de que a inclusdo desse principio juridico decorreu da vontade do constituinte
derivado, pelo que o principio da eficiéncia terd necessariamente que ser interpretada a luz
constitucional plena.

Apesar de todas as reformas que vém descaracterizando a feigio origindria da
Constituicdo da Repiblica de 1988, seu alicerce fundamental, consubstanciado no Titulo |
- Dos Principios Fundamentais — resiste inatacdvel, jamais podendo ser desprezado por
qualguer aplicador do Direito no Estado brasileiro. Assim, o principio da soberania, da
cidadania plena, da independéncia entre os Poderes, além de outros, fornecem os
parimetros pelos quals devem ser interpretados todos os demais dispositivos
constitucionais, sem excecdo. E no caso em tela, o principio do Estado Democrdtico, o
principio republicano e o principio da dignidade da pessoa humana'™ apresentam-se como
o0s mais incisivos para a melhor hermenéutica do principio da eficiéncia.

A eficiéncia a luz de desses principios significa que a busca do atendimiento as
finalidades ptblicas, da melhor maneira possivel, deve incorporar as importantes
componentes da complexidade das demanda sociais, dos valores sociais e humanos ¢ da
participagdo popular — o que realmente legitima a atuagdo e os resultados da atividade

estatal no contempordneo paradigma de Estado Democritico de Direito. E nido se deve

'S De acordo com Egon Bockmann Moreira (2003, p. 181), o principio da eficiéneia maximiza o da
dienidade da pessoa humana, visto que este “... € a finalidade bdsica da Administrado Piblica num Estado
Democritico de Direito. Nao basta a 1nconsciente busca dos fins legais. Estes sempre devemn ostentar
qualidades humanas e sociais positivas.”
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restringir sua aplicabilidade apenas a dindmica (agir) da Administragio Publica, mas
também & estdtica administrativa, pelo que se impde a eficiente estruturagéo organizacional
da Administragiio Piiblica, o que potencializa a busca mais adequada das finalidades
publicas.

Assim, conciliando-se o pragmatismo e o utilitarismo tipicos de gualquer atividade
administrativa com a legitimidade social perseguida pela Constituigdo da Republica de
1988, nio se pode prescindir que os resultados a serem alcangados pelo Estado sejam, nio
apenas 0s melhores, mas também oS mais legitimos do ponto de vista do cidadao.

Nesse mesmo sentido, alinha-se o pensamento de Egon Bockmann Moreira, para
quem. no contexto do Estado Democratico de Direito explicitado pela Carta Magna de
1988, ndo cabe exigir o atendimento s finalidades definidas em lei a qualquer custo, mas
rendo em vista a forma menos onerosa € mais respeitosa para os cidadios. Acrescenta-se,
assim. na férmula do agir administrativo eficiente, ponderacdo a respeito dos modos de
persecucio das finalidades publicas.'”

Resta, pois, evidente que a Administragio Publica néo perde seu carater ancilar, de
preocupaciio com a realizacdo dos objetivos a ela fixados. Com efeito, € o resultado a ser
perseguido que incorpora a necessidade de legitimagdo social. Esta, pois, por forga das
normas constitucionais superiores — os principios democrdtico, republicano e da dignidade
da pessoa humana — qualifica, ndo a atividade Administragdo Publica per si, mas os
resultados por ela perseguidos.

Quer-se demonstrar com isso que a Administracdo Publica deve observar a
necessidade de instrumentos que legitimem sua atuagdo perante os cidaddos e que esteja

aberta & incorporagiio de agendas sociais as mais diversificadas possiveis, sem qualificacdo

Y ZWOREIRA. 2003, p. 181,
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a priori do que seja sua responsabilidade, desde que todo esse arranjo democritico-
paticipativo implique maior qualidade da deciséo administrativa. Nesse sentido, pode
haver sitnagdes que nio exijam — pelo contririo, desautorizem — abertura a participagao
popular porque a melhor decisdo administrativa assim requer.

Esse dificil equilibrio consiste justamente no grande desafio da verdadeira “nova
Administracdo Publica”, pensada nos termos da ordem juridica brasileira contemporanca
Desse modo, a idéia de eficiéncia deve significar que as variadas demandas de uma
sociedade multicomplexa, sem se desconsiderar as limitacbes de recursos e os valores
sociais ¢ humanos, sejam atendidas, nao da forma otima, visto que a melhor escoiha na
maioria das sitwagSes ndo passa de dogma, mas da maneira mais adequada possivel.

E, em face dessa concepgdo, muitos institutos do Direito Administrativo devem ser
reinterpretados para deles se extrair a real potencialidade para o atendimento a finalidade
piblica. No caso especifico da avaliagdo de desempenho do servider publico, a forga
normativa concedida pelo principio constitucional da eficiéncia € decisiva, a ponto de toda
a sistemiitica que envolve aplicabilidade desse instituto e sua relagio com outros institutos
jus-administrativistas, como a estabilidade do servidor piblico e a progressdo e promogdo
¢m carreiras, estarem condicionadas a essa nova hermenéutica constitucional.

Dessa forma, na parte seguinte deste trabalho analisar-se-a cuidadosamente o
instituto da avaliacio de desempenho do servidor piblico, a li:z dos debates empreendidos
nesta primeira parte, de modo a se viabilizar a real compreensio e extensdo dessc
importante instrumento juridico, consagrado em nivel constitucional, assim como ©

principio da eficiéncia, também com a Emenda Constitucional n® 19/1998.



90

PARTE 2
CONTORNOS JURIDICOS DA AVALIACAO DE

DESEMPENHO DO SERVIDOR PUBLICO
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CAPITULO 1 — DA AVALIACAO DE DESEMPENHO SEGUNDO

ABORDAGEM DA CIENCIA DA ADMINISTRACAO

Este capitulo, introdutdrio 4 segunda parte deste trabalho, procura analisar alguns
aspectos do instituto da avaliagio de desempenho hurnano'®, a partir do campo de
conhecimento em que tal instrumento mais se desenvolveu.

Sabe-se que para bem compreender a avaliagiio de desempenho do servidor piblico
na condi¢io de instituto juridico, constitucionalizado em 1998 com a Emenda
Constitucional n° 19, ndo se pode prescindir da abordagem introdutéria de referido
instrumento, 0 que serd feito, meste capitulo, exclusivamente com base na literatura
especifica da Ciéncia da Administragdo.

Nesse sentido, serdo esciarecidos conceitos como o de avaliagdo e de desempenho.
os quais orienmardo a idéia a ser empregada de avaliagdo de desempenho por todo o restante
deste trabalho. Da mesma forma, hd que se compreender a importincia de tal avaliagiio
como (sub) sistema gerador de informagdes que alimenta os demais (sub) sistemas dentro
das organizagdes. Por fim, serdo analisadas as finalidades e objetivos a que os gerenics

privados visam a alcangar guando adotam sistema de avaliagio de desempenho no

S Resta deixar claro. caso ainda ndo esteja, quc a segunda parte deste trabalho cuidard da avaliagdo de
descmpenho humano. a partir de subsidios desenvolvido pela Ciéncia da Admumstragdo 2 serem
POSLENIOIMENLE ranspostos para o setor piiblico. Cumpre fazer essa ressalva, haja vista existirem outras
modalidade de avaliagio de desempenho, como a avaliagdo institucional (instrumento muitd em voga na
setor piblico contemporineo) em que sac mensurados o nivel de exceléncia de uma organizagido com base em
sua missdo institucional. Ainda que invariavelmente para se avaliar o desempenho de uma instituigio seja
necessdrio se reportar ao desempenho de seus membros, ou seja. de individuos, o foco de andlise dessc
instrumento ¢ outro, naoe se constituindo objeto de investigagio deste rabalho.
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dmbito de suas organizagdes, bem como as principais metodologias de avaliagdo, suas
estratégias de implementagdo, atentando para seus pontos fortes e fracos.

Somente com esses subsidios tedricos e praticos devidamente abordados, ainda que
notadamente “ndo juridicos”, serd possivel a real compreensdo da avaliagio de desempenho
no setor piblico nacional. Superada a abordagem desse instituto do ponto de vista da
Ciéncia da Administracio, partir-se-4 para a andlise de como o sistema constitucionai ¢ o
regime juridico-administrativo brasileiros influenciam sua operacionalizagdo, objetivos ¢
finalidades, sem, contudo, desvirtuar sua esséncia, gual seja, a de se constituir em
instrumento de gestdo responsdvel pela implementagdo da eficiéncia, principio norteador
em quaisquer tipos de organizagbes, scjam elas privadas ou publicas, neste caso

especialmente apos a promulgagéo da Emenda Constitucional n® 19 em 1998.

1.1 Nogoes preliminares de avaliagdo e de desempenho

A npocdo de avaliagdo sempre esteve presenie na humanidade desde sens
primérdios. Desde os grupos sociais mais isolados até a sociedade “pos-modema”, ©
homem tem, formal ou informalmente, fixado mecanismos de premiagdo e punigic dos
membros dos grupos a que pertence, a partir de informagdes geradas de instrumentos de
avaliacio mais ou menos desenvolvidos, mas que essencialmente visam a qualificar e
graduar determinados atributos ou atividades de uma pessoa.

Todavia, para viabilizar tal qualificacdo ou graduago, seja na vida pessoal, seja no
trabalho, faz-se necessdria a existéncia de critérios ou padrdes de atuagzo para gue o
comportamento da pessoa ou daguilo que estd sendo avaliado possa se situar em escala

apropriada por parte de quem avalia. Assim, a idéia de avaliagdo apresenta implicagio
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necessiria com a idéia de comparagdo entre, de um lado, o desejado ou o ideal ¢, de outro,
o que é observado ou apreendido da realidade. Avalar, portanto, conforme expde
Alexandre Shigunov Neto, implica estabelecer andlise comparativa entre as a¢bes de uma
pessoa, entre o que foi planejado e o que foi realizado, entre standards admitidos e aqueles
nio admitidos na sociedade.”’

Quante a concepgido de desempenho, cumpre, de antemao, proceder a analise
elimoldgica do termo. Desempenho significa nada mais que “retirar do empenho™, ou s¢ja.
resgatar 0 que se empenhou, O que se comprometeu realizar.

Maria Diva Lucena entendc desempenho como os resultados alcangados, esperados
de cada empregado ou membro da organizagio conforme a fungio por ele ocupada, os
quais configurem a manifestagdo concreta € objetiva do que dele € esperado fazer, tendo
58

como base padrdes pré-defimdos de atuagio."

7€lia Kilimnik, por sua vez, compreende desempenho humano no trabalho como:

_.. o resultado final apresentado, fevando-se em conta os servigos realizados em
determinado periodo de tempo — previamente negociados entre lider ¢ hderado —
de acordo com os objetivos da organizagae, caraclerizados por melas coerentes
com os recursos disponiveis € indicadores e padroes de descmpenho bem
definidos."”

O que se depreende desses conceitos € que a nogdo de desempenho nio deve
confundir-se com atributos ou aptidfes pessoais, ainda que, de aigum modo, aiguns desses
caracteres especificos possam influenciar, e efetivamente o fazem, no desempenho de um
determinado individuo em seu trabalho. O que se deve ter em mente, de tode modo, ¢ que,
quando se cuida do tema de avaliagdo de desempenho em organizagdes privadas ou

piiblicas. o que se deve avaliar sio resultados e ndo mérito ou capacidades individuais.

¥ SHIGUNOV NETO, 2000, p. 17-18.
" LUCENA, 1992, p. 19.
% KILIMNIK, [199-], p.108.
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Por conseguinte, a avaliagdo de desempenho consiste em instrumento que, para ser
fielmente implementado, pressupde a existéncia de padrdes comparativos de desempenho
pré-definidos (inerentes a 1déia de avaltagdo), 0s quais servirdao de base para a qualificagio
dos resultados apresentados pelos avaliados com base no que deles se espera, seja pela
posigdo, posto ou funcdo que ocupem dentro da organizagdo, seja porque os resuttados
desejados foram prévia e especificamente pactuados (o que subjaz a nogdo dc
desempenho).

Serd til passar-se para breve incursdo historica a respeito da avaliacio de
descmpenho, de modo a ilustrar como se tem compreendido esse instrumento ao longo da

historia das organizacdes.

1.2 Visao histdrica da avaliacido de desempenho a partir das Escolas de Administracdo

A avaliacio de desempenho, na condigdo de instrumento de gestio das
oreanizagdes, desenvolve-se efetivamente apds o advento da Administragdo Cientifica no
final do século XIX. No entanto, simulacros de avaliagdo de desempenho podem ser
identificados j4 na China dos anos 221 a 265, durante a dinastia Wei, com a figura do
julgador imperial a quem competia a avaliacdo da atuagdo da familia do imperador'®, e, a
partir do periodo da colonizagdo européia do Novo Mundo, com o advento de rigido
sistema de avaliagdo adotado pela Igreja Catdlica sobre os jesuitas.’®’

Maria Diva Lucena destaca que, ainda antes do desenvolvimento das modernas

organizagOes empresariais, coube as corporagdes militares a consagragdo da avaliagao de

%t BERGAMINT; BERALDO, 1992,
“'LUCENA, 1992, p. 36.
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desempenho como instrumento de desenvolvimento organizacional. As razdes para tanto
consistiriam em caracteristicas especificas que tais organizagbes apresentarl, necessarias
para criar ambiente propicio para a adocio de sistema de avaliagdo, quais sejam, missdo
permanente e imutdvel, estrutura organizacional rigidamente hierarquizada, carreira
fortemente estruturada, além de certa estabilidade de seus membros.'®

No entanto, foi mesmo com a génese da Administragdo Cientifica no final do século
XIX que a avaliagio de desemnpenho passou a se desenvolver e incorporar novas diretrizes
e fundamentos seguindo a propria evolugio da Ciéncia da Administragio. Como jid
mencionado no capitulo anterior, segao 2.2, tanto Frederick Taylor, no nivel das tarefas 2
cargo do “chio de fabrica”, como Henry Fayol, no nivel da estrutura ¢ das fungoes gerais
de uma organizagdo, propuseram a substituigdo do empirismo pelo cientificismo na
administracio da produgio, por meio da adogdo de regras ¢ principios consubstanciados cm
“manuais gerenciais”, gque embasariam toda a atuacido empresarial. Tal periodo ficou
conhecido como Escola Cldssica da Administra¢do.

Em fungio da adogdo desses manuais, a avaliacdo de desempenhe dessa ¢poca
enfatizava sobremaneira e de forma até simplista a execugdo de tarefas segundo modelos
pré-determinados pela geréncia da organizacio'®. Era bem avaliado o trabalhador que
seguia as regras € obtinha os padrdes de desempenho previstos nos manuais da
organizacao.

Como evolugio a abordagem classica, desenvolveu-se a chamada Escola das

Relagdes Humanas na Administragdo, a qual teve em Elton Mayo seu principal precursor.

621 UCENA, 1992, p. 36-37.
183 SHIGUNOV NETO, 2000, p. 9.
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Tal Escola possuiu na experiéncia de Hawthorne'®

, executada entre 1927 e 1932, o grande
laboratério para suas conclusdes. Conforme atesta Alexandre Shigunov Neto, a avaliagdo
de desempenho durante esse periodo passa a s¢ preocupar ndo apenas com as tarefas as
serem executadas, mas também com as condi¢Ges de trabalho dispensadas ¢ os aspectos
psicologicos dos trabalhadores.'®”

Na seqiiéncia de evolugdo das teorias administrativas, surge a chamada Escola
Neocldssica, dividida entre Teoria Neocldssica da Administracdo e Administracdo por
Objetivos. Para Idalberto Chiavenato, a Teoria Neocldssica nada mais € que reafirmacdo
dos postulados cldssicos da Administragio Cientifica, como, por exemplo, a énfase na
pritica das tarcfas, adaptados a abordagem humanistica das organizagbes. Ji o
Administragcdo por Objetivos introduz na Ciéncia da Administragdo a idéia de pactuagao de
metas a serem atingidas, cujos resultados seriam acompanhados por continuo sistema de
mensuragio e controle.

Assim como na abordagem anterior, a avaliagdo de desempenho nesse periodo
segue tendéncia humanistica, incorporando fatores de ordem psicolégica e ambicntal no

desempenho dos trabalhadores, apresentando, contudo, como grande novidade, a adogdo da

negociacio de metas entre gerentes ¢ empregados a serem atendidas em determinado

1% Conforme expde Idalberto Chiavenato (1993, p. 154-155), “Sem pretender o ser, a Experiéncia de
Hawthorne marca, ao longo de sua duragdc de 5 anos, o inicio de uma nova teorta calcada em valares
humanisticos na Administrac@o. deslocando totalmente a preocupagio anteriormente voltada para a tareia €
para a estrutura para a preocupagio com as pessoas. [...] novas varidvel. s3o acrescentadas ao ja enriguecido
vocabuldrio da Administracio: a integragio social e 0 comportamento soctal dos empregados, as necessidades
psicoldgicas e socials € a alengao para novas formas de recompensas e sangdes nao-materiais, o estude dos
grupos informais ¢ da chamada organizacio informal, o despertar para as relagdes humanas dentro das
organizagbes. a énfase nos aspectos emocionals e nfo-racionais do comportamento das pessoas € a
importincia do conteiido dos cargos e tarefas para as pessoas que as realizam e executam.”

1 SHIGUNOV NETQ. 2000, p. 10.
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perfodo de tempo. Transcorrido esse prazo, procede-se a avaliago comparativa entre o
pactuado € o executado e, caso necessdrio, 4 revisao do processo negociado. 166

Posteriormente, desenvolve-se a chamada Escola Estruturalista da Adminisirago,
dando énfase na estrutura organizacional ¢ no modelo burocritico de organizagio.
Conforme assevera Chiavenato, a Escola Estruturalista, intimamente relacionada com o
surgimento da Sociologia das Organizagdes, relaciona as organizagdes com seu ambicntc
externo maior — a sociedade. Desenvolvem-se conceitos como o de “sociedade de
organizagdes”, caracterizada pela interdependéncia entre organizagdes, e o de “homem
organizacional”, aquele que desempenha diferentes papéis, paralelamente, em organizacoes
diversas. Nessa abordagem, a compreensio do desempenho humano deve incorporar todas
as dimensdes organizacionais - as internas e externas e as formais € informais — em quc se
insere o individuo.'®’

Quanto ao modelo de avaliagio de desempenho desse periodo, parece haver retorno
ao modelo cldssico original, com énfase na tarefa a ser realizada, sem deixar de incorporar,
todavia, a andlise das condi¢Bes organizacionais dispombilizadas aos trabalhadores.'®®

A quinta Escola da Ciéncia da Administragio a se desenvolver foi a Escola
Comportamental, dividida em Teoria Comportamental ou Behaviorista € a Teoria do
Desenvolvimenio Organizacional.

Para os behavioristas, a Ciéncia da Administracdo deveria deixar de lado as
posiges normativa e prescritiva e adotar abordagem explicativa e descritiva, com énfasc

nas pes.soas.169 Ji os adeptos do Desenvolvimento Organizacional defcndem o

1% SHIGUNOV NETO, 2000, p. 11.
' CHIAVENATO, 1993, p. 525.
% SHIGUNOV NETO, 2000, p. 12.
1% CHIAVENATO, 1993, p. 535.
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planejamento como a mais relevante varidvel para o crescimento de uma organizagio, a
qual influencia decisivamente na mudanga de cultura organizacional, sem o que nenhuma
transformagdo efetiva pode ocorrer.'”°

Os sistemas de avaliagdo de desempenho desse periodo adotam como ponto de
partida a pessoa humana e seus aspectos psicolégicos, motivacionais, além de seu ambientc
de trabalho e sua inser¢iio nos grupos dentro da organizagﬁo.m

Na seqiiéncia, a Ciéncia da Administragio, como diversos campos do conhecimento
humano, recebeu profunda influéncia da Teoria dos Sistemas. A abordagem sistémica na
Administracio requer maior aproximagdo entre as ciéncias, adotando trés principios
basicos de andlise: o principio do expansionismao, segundo o qual todo fendmeno pode ser
considerado parte de um fendmeno maior; o principio do pensamento sintético, que se
baseia na técnica de se analisarem os elementos integrantes de um fendmeno de acordo
com sua funcdo desempenhada; ¢ o principio da teleologia, que prega que a causa é
condi¢do necessdria, mas nem sempre suficiente para que surja o efeito de determinado
fendmeno.

Os sistemas de avaliagio de desempenho dessa época retomam a €nfase nas tarefas
a serem executadas e na estrutura organizacional, deixando de lado a andlise do
individuo'"2.

Por fim, a Escola Contingencial apresenta-se como a sétima e ultima abordagem 2a
influenciar decisivamente o pensamento cientifico administrativo, representando clara

evolucdo em relagiio a Teoria dos Sistemas. Segundo essa vertente, toda organizagio deve

0 SHIGUNOV NETO, 2000, p. 13.
" SHIGUNOV NETO, 2000, p. 13.
2 SHIGUNOV NETO, 2000, p. 14.
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ser analisada como sistema aberto, continuamente sujeito as influéncias dos ambientes
interno ¢ externo que a circundam. Verificou-se que muita coisa existente dentro das
organizagdes era decorrente do que

existia fora delas, nos seus ambientes. As organizagdes escolhem seus ambientes e depois
passam a ser condicionadas por ees para poderem sobreviver e crescer. O conhecimento do
ambiente passou a ser vital para a comprecnsdo dos mecanismos organizacionais.

A avaliagio de desempenho contingencial passa a incorporar praticamente todas as
varidveis das escolas anteriores — tanto as tecmicistas como as humanistas'”*. De cariter
eminentemente eclético, a Teoria Contingencial advoga que toda e qualquer varidvel que
influencie o ambiente organizacional deve ser incorporada na andlise do desempenho de
determinado membro da organizagao.

Ap6s breve incursio nas principais escolas que influenciaram a Ciéncia da
Administracio, apresentando as diferentes perspectivas tedricas que moldaram sua
evolugio, especialmente no que se refere & avaliagdo de desempenho, passa-se para a
andlise da real importdncia desse instrumento de gestdo para as organizagoes

contemporaneas.

1.3 Importincia da avaliagiio de desempenho - nogio de sistema de recursos humanos

Para a adequada compreensdo da importdncia da avaliagdo de desempenho como
instrumento de gestdio para as organizagdes, faz-se necessdrio analisar as organizacdes, de
acordo com a Teoria dos Sistemas, como verdadeiros sistemas abertos, que s¢ inter-

relacionam constantementc com o0s ambientes interno e externo, mediante fluxo de

" SHIGUNOV NETO, 2000. p. 15.



informagSes continno. Nesse sentido, a relevincia da avaliacdo de desempenho se
caracleriza pela necessidade de se obterem informagdes da melhor qualidade possivel para
a organizag¢do. A avaliagio de desempenho existe, portanto, para gerar informagdes
relevantes, consideradas como insumo essencial para o bom desempenho de qualquer
grupo € que, metaforicamente, estariam para a organizagdo como 0 sangue estaria para o
corpo humano.

As informacbes geradas pela avaliagio de desempenho alimentam o que os autores
da Ciéncia da Administracio denominam sistema de recursos humanos de uma
organizagfio. O sistema de recursos humanos, segundo Chiavenato, abrange cinco dreas
principais: politicas de provisdo de recursos humanos, politicas de manurengdo de recursos
humanos, politicas de desenvolvimento de recursos humanos, politicas de monitoramento
de recursos humanos e politicas de aplicacdo de recursos humanos. Por sua vez, cada
politica, que em seu conjunto perfaz o sistema de recursos humanos, pode ser dividida em
subsisternas.

Desse modo, como subsistemas que permitem a provisdo de recursos humanos.,
haveria a pesquisa de mercado, o recrutamento, a sele¢do e a integracdo. J& a politica de
manutencdo de recursos humanos estaria dividida em subsistemas de acministragio de
saldrios, de planejamento e administragdo de beneficios sociais, de higiene e scguranga do
trabalho e de relagdes sindicais. Quanto aos subsistemas das politicas de desenvolvimenio
de recursos humanos, podem ser mencionados o treinamento e o desenvolvimento
organizacional. Como subsistemias que permitem o monitoramento de recursos humanos,
destacam-s¢ os bancos de dados, os sistemas de informagio ¢ o de auditoria de recursos

humanos. Finalmente, em se tratando de politicas de aplicagdo de recursos humanos,
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podem ser citados como subsistemas a andlise e a descrigio de cargos, o planejamento da
alocacd@o de recursos humanos e o plano de carreiras.

Dessa forma, a avaliacdo de desempenho torna-se instrumento, constituide por
conjunto de normas e procedimentos, responsdvel pelo fornecimento de informagbes para
os vartados subsistemas de recursos humanos dentro de uma organizagdo, em especial para
o subsistema de aplicacdo de recursos humanos, ji que decisdes a respeito de promogoes
na carreira e realocagiio de trabalhadores estdo af inseridas e diretamente dependentes das
informacdes disponibilizadas pela avaliagdo de desempenho.

Vale ressaltar gue a avaliagio de desempenho ndo consiste no Unico meio de
levantamento de informacgdes dentro de uma organizacdo. Pesquisas junto a clientela
podem fornecer informagdes reievantes para, por exemplo, o sistema de producio ov de
marketing. No entanto, para o sistema de recursos humanos, a avaliagdo de desempenho
pode ser compreendida como a principal fornecedora de informagdo, a qual, se
adequadamente gerida, permitird o desenvolvimento de politicas para melhoria da gestao
de pessoas e de correta tomada de decisdes, com implicagdes diretas no produto final da
organizagao.

T. A. Guimaries resume bem a importancia da avaliagdo de desempenho para as
organizagOes:

Trabalho avaliado é trabalho realizado. Essa frase resume a necessidade de que
toda organizagdo seja sistematicamente avaliada, provocande, dessa forma, um
processo de retroalimentagdo que permite a organizagdo rever estratégas o
métodos de trabalho e, portanto, minimizar os efeitos da tendéncia & entropta ¢
a0 insulamento burocrdlico, 1o comuns em organizagdes publicas. [ por
intermédic da avaliagdo do que produz que a organizagdo consegue reciclar-se,
oxigenar-se e sobreviver em ambientes turbulentos e mutdveis. A avaliagio do
produto final de uma organizagio, ou do trabalho necessdrio a produzi-lo ¢ uma
fungao estratégica das organiza¢des modernas. Assim. toda organizagio necessita
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dispor e fazer uso de mecanismos de avaliagdo de desempenho cm seus diversos
niveis — estratégico, titico, operacional ¢ individual. '"* (sem grifos no original)

Importa, por fim, destacar que, como ndo poderia ser diferente, a gualidade da
informacio levantada depende diretamente da escolha adequada do método de avaliagdo, o
qual, por sua vez, nutre intima relacdo com a finalidade e objetivo proposto pela
organizagdo para a avaliagio de desempenho. Nas segdes seguintes, serdo abordadas as
principais finalidades e objetivos da avaliagdo de desempenho e os principais métodos de

avaliacio compativeis com cada uma das diferentes finalidades.

1.4 Objetivos e finalidades da avalia¢io de desempenho

O estabelecimento de um programa de avaliagdo de desempenho s faz sentido sc
seus objetivos e finalidades estiverem claramente definidos para a organizagdo. Virios sao
os objetivos e finalidades possiveis para a implantagdo de tal sistema, pelo que a prévia
definigio do que se almecja alcancar com as informagGes geradas pela avaliagio de
desempenho repercutirdo decisivamente no méiodo avaliatério escolhido ¢ na methor
estratégia para sua implementacio.

Pode-se assumir como objetivo principal ou geral da avaliagio de desempenho a
melhoria do desempenho individual, o que propiciard o atendimento dos objetivos
institucionais de uma organizago. E o que vérios autores defendem, como Jilio Lobos,
para quem o papel principal da avaliagio de desempenho ¢ melhorar os resultados da

5 . . - + -
emprcsa;” e Maria Diva Lucena, que entende que por meio da avaliagio de desempenho

™ GUIMARAES. T. A. et alli “Avaliagido de desempenho de¢ pessoal: uma metodologia integrada ao
planejamento e avaliagdo organizacionais.” Revista de Administracdo Piblica. Rio de Janeiro, 32 (6), p. 43-
61, nov./ dez. 1998, citado em BRASIL, 2000, p. 10.

" of, LOBOS. 1979,
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pode-se definir a contribuigdo individual de cada empregado, determinando sua
participagio no alcance das finalidades institucionais da organiza¢do.'™

Importa ressaltar que, para o atendimento do objetivo geral principal, ha que se
considerar a existéncia de objetivos especificos ou secunddrios que devem orientar a
implantagiio de sistemas de avaliagdo de desempenho dentro das organizagGes. E possivel
dividir tais objetivos especificos ou secunddarios em dois grandes grupos: objetivos ligados
ao planejamento estratégico da organizagdo e objetivos ligados a motivacdo dos
avaliados.

Em relacdo ao primeiro grupo, sabe-se que a fungio de geréncia dentro de uma
organizagio € a responsdvel por alcangar resultados previstos, por meio dos membros dessa
organizagio, de acordo com a adogdo das melhores técnicas possiveis disponiveis. Para
fanto, o gerente trabalha com a fungdo de planejamento, estabelecendo objetivos, fixando
metas. acompanhando, controlando e avaliando os resuitados das acGes organizacionais
visando i execugio objetiva das tarefas de forma eficaz.

Para atingir seus fins, a a¢do gerencial precisa ser planejada de acordo com a missdo
e 0s objetivos da organizagio. Tendo sido estabelecidas diretrizes, formulam-se politicas
que refletem os objetivos e orientam gerentes e demais membros da organiza¢io cm
direcio aos mesmos, processo que ¢ conhecido como funcdo de planejamento. Desse
planejamento geral decorre o planejamento estratégico, que é o processo de formalizagio
de estratégias que pretende aproveitar as oportunidades ¢ neutralizar as ameacas
ambientais, utilizando os pontos fortes € eliminando os pontos fracos da organizagao para a

consecugio de sua missio.

1% of. LUCENA. 1992.
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O planejamento estratégico implica, portanto, andlise do ambiente e do sistema
organizacional na elaboracdo de filosofias e politicas, na escolha de objetivos, no
desenvolvimento de estratégias e na implementagdo de controles. Relaciona-se com a
avaliacdo de desempenho na medida em que os objetivos individuais e os objetivos
organizacionais devem estar intimamente ligados, devendo existir elo de comprometimento
entre pessoas e organizagio na realizagio de seus fins.

Especificamente no que se refere ao planejamento estratégico de recursos
hwmanos, a avaliagio de desempenho consiste em procedimento adotado pelas
organizacdes para desenvolver ou implementar programas de treinamento e
desenvolvimento, de promogio e recompensas, que sejam adequados as suas estratégias.
Ademais, se os individuos que estdo sendo avaliados percebem haver correspondéncia
entre os critérios avaliatérios utilizados e a caracteristica dos cargos, passam a acreditar que
aquilo que fazem € o que a organizagio realmente valonza.

Autores como Cecilia Bergamini e Deobel Beraldo entendem ainda que a avaliagdo
de desempenho possui entre seus objetivos verificar a validade dos procedimentos de
selecio e identificar os pontos fortes ou fracos nos procedimentos de preenchimento de
vagas, algo gque também diz respeito ao planejamento estratégico de recursos humanos. Da
mesma forma, através da avaliagdo de desempenho € possivel obter informagdes que
subsidiariio tomadas de decisdes referentes a readaptacio e colocagiio de individuos na
organizagdo, bem como se o empregado apresenta qualificagdes para o cargo ou se deve ser

- 177
dispensado ou transferido.

T Cf. BERGAMINI: BERALDO. 1992.
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Outra importante finalidade da avaliagao de desempenho ligada & drea de
planejamento estratégico consiste no fornecimento de subsidios para decisdes relativas a
remuneracio e promogdo dentro da organizagio. Em pesquisa realizada por Barbara
Nunberg sobre diferentes sistemas de avaliagdo de desempenho em organizacoes piiblicas,
divulgada nos cadernos da ENAP, tal finalidade apresentou-se como a mais freqiiente
mundo afora.'’®

Finalmente, a avaliacio de desempenho pode ser considerada como instrurmento
apto a fornecer informagdes que possibilitam a identificacdo de potencialidades de
membros da organizagio, permitindo o desenvolvimento de estratégias para aprimorar seu
desempenbo.

Quanto aos objetivos relacionados a motivagdo, cumpre de antemio estar atento
para a complexidade de varidveis que afetam o comportamento humano, o qual
constantemente busca reduzir as dissondncias em relagio ao ambiente. Estudos da

Psicologia Motivacional demonstram a necessidade de existir, dentro das organizagoes,

ambiente capaz de satisfazer as exigénclas dos individuos para que possam crescer,

" of. NUNBERG, 1998, p. 56-57. Referida autora identificou dois grandes grupos de paises que orientam de
forma diferente a avaliacio ¢ desempenho ligada & remuneragdo e promogao de pessoal de suas organizagdes.
O primeiro deles. formado por paises como a Coréia do Sul, o Japao e a Franga, exibem "um hiato muito
maior entre praticas formais ¢ informais™ de ascensao na carreira, visto que as informacdes levantadas pela
avaliagio de desempenho nesses paises “ajuda, mas nao embasam integralmente as decisdes sobre promogio,
que ainda ievam em conta critérios como antiguidade e resultados obtidos em treinamento™. Ja o segundo de
grupo de paises estudados, em que sc incluern o Reino Unide, Cingapura ¢ Nova Zeldndia, destaca-se 2
centralidade dos mecanismos de avaliagio de desempenho verdadeiramente operacionais em seus sistemas de
ascensdio na carreira’. Por meio de estratégias participativas e de negociagio de metas entre servidores ¢
Poder Piiblico, a avaliagio dc desempenho s¢ aprescnta, na pratica, como O Gnico Instrumento apto a
fundameniar a ascensdo no servigo pdblico desses paiscs.



106

expandir-se e encontrar sua maior satisfac@o e auto-realiza¢o ao promover os objetivos da
organizag:e"ica.”9

A integracio dos objetivos da organizagio € dos objetivos individuais serd
alcangada se houver plano de trabalho em que o significado deste seja estimulante ¢
gratificante e comporte possibilidades de desenvolvimento pessoal. Assim, o sistema de
avaliacdo de desempenho que incorpore tal plano de trabalho de desenvolvimento pessoal
pode se constituir em fator motivacional para os membros de uma organizagio, na medida
em que permite melhorar o ambiente de trabalho, o clima ¢ a comunicagio organizacionais
por meio do préprio desenvolvimento da organizagéo.

Vistas as principais finalidades ¢ objetivos possiveis para os sistemas de avaliagao
de desempenho, cuida-se da andlise das principais técnicas e métodos avaliatorios

abordados pela Ciéncia da Administrago.

1.5 Metodologias de avaliacio de desempenho e seus pontos fortes e fracos

Como técnica complexa de comparagdo que pode envolver indmeras varidvels e
componentes, diversos métodos de avaliagdo de desempenho foram desenvolvidos e
estudados pela Ciéncia da Administragdo. Ha que ressaltar a necessidade de existéncia de

pertinéncia tedrico-pritica entre as finalidades e objetivos da avaliagio de desempenho e &

™ A esse respeito, vale a pena mencionar os estudo de Maslow ¢ Herzberg, Para o primeiro, as pessoas
nascern com necessidades fisiolégicas e seu comportamento inicial € voltado exclusivamente para a satisfa¢io
dessas necessidades. Mais tarde desenvolvem outras necessidades como a de seguranga voltada para a
protegdo contra oOs perigos, ameagas, privagles, dor, preocupagdes e instabilidade. As nccessidades
fisiolGgicas e de seguranga constituem necessidades primdrias ou basicas para qualquer individuo ¢ a medida
que essas sio controladas surgem as necessidades secunddrias. No mesmo sentido, Herzberg concluiu que a
motivagao humana depende de dois tipos de fatores: os higiénicos e os motivacionais proprniamente ditos. Os
fatores higiénicos s3o necessdrios para a existéncia da motivagdo, mas nao a asseguram per i, Para a garantia
da motivagdo com efeitos duradouros, € imprescindive] atender tambem as necessidades sociais e as
necessidades superiores.
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técnica a ser empregada, porque determinada técnica poderd ser mais propicia para se
levantar informagdes para subsidiar as decisdes necessdrias para a organizagdo naquela
oportunidade.

Jilio Lobos assevera que hd vérios critérios de classificagdo dos métodos de
avaliacio de desempenho, tais como estratégia de implantacgfio, freqiiéncia da avaliagdo,
grau de participago dos avaliados, tipos de avaliadores. Entretanto, referido autor prefere
adotar critério que leva em consideragdo o foco da avaliagdo, isto €, que considera o tipo ¢
a finalidade das informacOes a serem levantadas. Nesse sentido, classifica os métodos de
avaliagio de desempenho em métodos voltados para a andlise de tragos e personalidade
individuais e métodos voltados para resultados no trabalho.'™

A andlise de tracos e personalidade individuais constitui-se na técnica mais antiga e
amplamente utilizada pelos gerentes de instituigbes publicas e privadas e basela-se no
suposto de que a existéncia de determinadas caracteristicas individuais implica
necessariamente bom nivel de desempenho por parte do membro da organizagdo.

Quanto aos métodos voltados para resultados no trabalho, sua origem € atribuida a
Peter Drucker, um dos precursores da Administragdo por Objetivos, escola de pensamento
administrativo da década de 1950. Tais técnicas se fundamentam na comparagdo objetiva
entre metas preestabelecidas e os resultados obtidos ao fim do periodo avaliatorio, levando-
se em conta, eventualmente, o histérico do desempenho do avaliado.

William Werther ¢ Keith Davis classificam, por sua vez, as técnicas de avaliagio dc
desempenho tomando como base as perspectivas objetivas ¢ subjetivas da avahagio.

Assim, os métodos objetivos seriam aqueles cujos critérios de avaliagdo de desempenho

consistern em varidveis facilmente mensurdveis, como, no caso da avaliagio de uma

% ¢f. LOBOS, 1979.
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ielefonista, da quantidade de chamadas discadas erradas. J4 os métodos subjetivos sdo
compreendidos pelos autores como técnicas excessivamente atreladas a discricionariedade
do avaliador, haja vista a inexisténcia de medidas de desempenho objctivas..181 Distorgdes
amplamente divuigadas na literatura administrativa sobre avaliagao de desempenho, como
efeito-halo, erro de tendéncia central, propensoes de complacéncia e rigor, preconceito
pessoal ¢ efeito-recentidade sao comuns na aplicagio dessas técnicas de avaliagdo.

Cecilia Bergamini e Deobel Beraldo preferem destacar a dimensao comparativa du
avaliacio de desempenho. Assim, as técnicas em que O desempenho do individuo €
avaliado independentemente do desempenho dos demais membros na organtzagio Sao
classificadas como técnicas de avaliagdo direta ou absoluta. J4 quando a avaliagio se
baseia na comparacio do desempenho do individuo com os dos demais de seu grupo, de
forma a se classificarem, no final do processo avaliatério, os desempenhos dos avaliados
do melhor para o pior, estd-se diante da denominada avaliacéo relativa.'®

Por fim, uma dltima classificagdo que vale a pena destacar € a realizada por Zélia
Kilimnik, que leva em conta o periodo a ser considerado na avaliacdo. Segundo a referida
autora, existem as técnicas voltadas para o passado, em que se avalia o desempenho ja
realizado, e técnicas voltadas para o futuro, em que a énfase é dada na negociagao de metas
e resultados almejados e no acompanhamento da execugao dos mesmos.' "

Vistas algumas das principais classificagées dos meétodos de availacio de

desempenho, importa analisar trés das técnicas avaliatérias de desempenho mais

B f. WERTHER JR., William: DAVIS, Keith. Administragdo de pessoal e recursos humanos. 530 Paulo:
McGraw-Hill, 1983 gpud KILIMNIK, [199-], p. 114.

B2 o1 BERGAMINI; BERALDQ, 1992,
18 KILIMNIK, [199-], p. }15.
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amplamente utilizadas, atentando para seus pontos fortes ¢ fracos. Sao elas: o método da
escala grdfica, o método da avaliagdo de resultados e o método da avaliagdo 360 graus.

O primeiro desses métodos, o da escala grdfica, também conhecido como escala
graduada, escala gréifica de graduagdo por pontos, escala de classificagdo ou composigio de
grificos analiticos, consiste em técnica de avaliagio de desempenho que se baseia em
fatores ou qualidades previamente estabelecidos € ordenados numa escala gréfica. Trata-se
de método de aplicagdio extremamente simples e de ficil entendimento, razao pela qual
constitui-se na modalidade avaliatéria mais utilizada pelas organizacbes publicas e
privadas do Pals.

A metodologia de implantagdo apresenta seis etapas: 184

A primeira consiste em classificar e agrupar cargos e fungGes de mesma natureza,
haja vista que a avalia¢do levard em conta as especificidades de cada grupo, sejarm quantos
forem.

Num segundo momento, por meio de reunido com as chefias, estabelecem-se os
faiores que serido considerados na avaliagdo de desempenho, levando-se sempre em conta
os objetivos perseguidos pela organizagdo com a avaliagio. Entre os fatores mais comuns
de avaliagio de desempenho dessa metodologia, podem-se citar, conforme expde ZEha
Kilimnik, qualidade do trabalho, quantidade de trabalho, inmiciativa, pontualidade,
assiduidade, zelo com o patrimdnio, cooperagdo, relacionamento com a chefia e com o
grupo de trabalho, relacionamento com clientes e piiblico. Aleém desses, para a avalia¢do da

geréncia, podem-se incorporar os fatores capacidade de lideranca, acompanhamentio do

' KILIMNIK, [199-], p. 116.
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trabalho, orientacdo técnica, desenvolvimento de pessoas, coordenacdo e comando e
administracio de conflitos.'®

Na segiiéncia, cada fator € descrito, e faixas ou graduagdes de desecmpenho sao
determinadas, usualmente em nimero de cinco (por exemplo: “insatisfatorio”, “ruim”,
“regular”, “bom”, “excelente”). H4 que ressaltar a necessidade de definigdes de fatores que
possibilitem sua mensuragdo da maneira menos subjetiva possivel.

A quarta etapa consiste na validagdo das frases descritivas de cada uma das
diferentes graduagdes de desempenho, de modo a definir com clareza a diferenciagio entre
nma escala e outra. Esta consiste em testar a capacidade que cada frase apresentu de
descrever efetivarnente o fator a ela correspondente.

Na quinta etapa, procede-se ao teste das escalas desenvolvidas, por meio da sele¢ao
de amostras de eventuais avaliados dentro de cada grupo de cargos ou fungbes. A partir do
teste, sdo identificadas dificuldades no processo avaliatdrio passiveis de serem sanadas
ainda antes da execucao definitiva da avaliagio de desempenho em toda organizagio.

Por fim, a ultima etapa consiste na atribui¢do de pesos a cada um dos fatores
preestabelecidos que integram os critérios de avaliagdo. Trata-se da tltima oportunidade de
direcionar o procedimento avaliatério, no sentido de priorizar os fatores mais
representativos para comprovar a eficiéncia do desempenho dos membros da organizagio,
sendo recomendado que esse peso seja dado por comissio composta por representantes das
chefias e dos subordinados da instituigéo.

Como jd mencionado, as vantagens dessa técnica residem na sua simplicidade, no
fato de apresentar baixo custo, ser bem administravel ¢ de facil compreensdo por parte dos

envolvidos. Como pontos negativos, hd que ressaltar sua extrema subjetividade, abrindo

'8 KILIMNIK, {199-1, p. 1 16.
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espago para distor¢Oes na avaliaco e todos os efeitos nefastos tipicos de avaliagoes
subjetivas, como efeito-halo, erro de tendéncia central ¢ tantos outros. Para seu sucesso,
requer sejam definidos tantos os fatores como as escalas de graduagdo de forma mais
objetiva possivel, € que os avaliadores sejam muito bem treinados, para gue seus
sentimentos individuais e visdo pessoal da organizacdo nio distorgam a nota a ser atribuida
aos avaliados. A adocdo de procedimentos matematicos e estatisticos pode auxiliar na
diminui¢do do nivel de subjetividade desse método de avaliagio.

Outro método bastante utilizado € o da avaliacdo por resultados. Com efeito,
segundo Z€lia Kilimnik, a avafiacdo por resultados se apresenta como técnica geral, dentro
da qual estariam agrupadas as seguintes técnicas, todas com caracteristicas bem
semelhantes: o plano analitico de metas, o planejamento do trabalho e a avaliacdo por
objetivos ou resultados. 186

Q plano analitico de metas fundamenta-se no estabelecimento de metas ou padrdes
de desempenho, os quais devem ser alcangados pelos avaliados dentro de determinado
prazo. Sao basicamente as seguintes as etapas de implementacao dessa técnica de avaliagio
de desempenho: formulagdo do planejamento estratégico pela organizagio; especificacio
dos objetivos setoriais, de modo a serem implantados sub-planos setoriais dentro da
organizagdo; anahise e fixagdo das metas principais por parte da chefia, em conjunto com os
subordinados; andlise do plano estratégico pelo superior imediato; determinagdo dos prazos
para que os resultados sejam alcangados; e, por fim, andlise efetiva dos resultados obtidos.

J4 a técnica conhecida como planejamento do trabalho possui fundamentalmente as

mesmas caracteristicas que a técnica anteriormente abordada, com a diferenca de que ¢

% KILIMNIK. [199-1, p. 120.



plano estratégico da organizagdo € substituido por um plano gerencial mais simples,
relacionado com os objetivos da fungdo de cada membro da organizagdo.

Na verdade, muito pouco hd de diferenga em relagdo ao plano analitico de metas,
haja vista que, a rigor, as tuncdes de cada membro da organizagio devem necessariamente
guardar pertinéncia i6gica e técnica com os objetivos principais da organizacido. Em outras
palavras, o conjunto dos diversos planos de trabatho individuais forma, ou pelo menos
deve formar, em sua esséncia, o plano estratégico de qualquer organizagio,

Por fim, conforme ji mencionado. a técnica da avaliacdo de desempenho por
objetivos ou por resultados apresenta grande similaridade com as técnicas anteriores. A
diferenca reside em que, na apuragdo dos resultados do periodo avaliatério predeterminado
na etapa de negociagio de metas, o histérico de desempenho do avaliado, em avaltagdes
anteriores, também € levado em consideragao.

Trata-se, com efeito, de efetivo instrumento de gestdo de recursos humanocs, na
medida em que os vdrios periodos avaliatérios se superpdem, visto que a fase de
negociacio de metas estd sempre se reiniciando, sem necessariamente ter findado o periodo
avaliatério anterior. A razio para tanto reside no entendimento de que a organizagio deve
ser compreendida como sistema aberto, sujeita a constantes revisdes de objetivos, os quais
nio seguem necessariamente previsibilidade determinada, em face da inconstincia do
ambiente externo que influencia decisivamente as estratégias organizacionais.

Conforme ressaitado, as wrés técnicas analisadas podem ser agrupadas no método
geral de avaliacdo por resultados. Apresentam como pontos fories a objetividade da
avaliacdo, na medida em que esta se baseia em metas e resultados preestabelecidos ¢
negociados entre geréncia e subordinados, a serem mensurados por meio de indicadores de

natreza quantitativa. As caracteristicas pessoais dos membros da organizagdo
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praticamente nfio t€m lugar para serem avaliadas. Além disso, estabelece-se verdadeiro
plano de gestdo pessoal para os avaliados, ressaitando que o desempenho a ser examinado ¢
o futuro, pactuado com os avaliados, os quais supde-se estejam envolvidos e preocupados
com a melhoria de seu desempenho pessoal.

Como ponto fraco desse método, destaca-se a possibilidade de haver preocupagao
excessiva apenas com as metas pactuadas, o que pode prejudicar o cotidiano, o clima ¢ o
desenvolvimento organizacionais, na medida que o tinico objetivo passa a ser desempenhar
adequadamente o que foi previamente negociado. Outras metas podem surgir ao longo do
tempo, as quais, porém, poderdo ndo ser levadas em consideragdo caso néo repercutam na
avaliagio de desempenho. Da mesma forma, atividades rotineiras, mas que também
apresentam sua importdncia para a vida da organizacdo, podem ser deixadas em segundo
plano.

Finalmente, passa-se 2 andlise da dltima principal técnica de avaliagdo de
desempenho consagrada pelos estudiosos da Ciéncia da Administragéo — a avaliagdo 360
graus. Suva logica se fundamenta na multiplicidade de avaliadores — além da chefia
superior, siio também avaliadores os colegas de organizag@o, os clientes internos e externos
e até mesmo os subordinados. A idéia é que o desempenho do avaliado seja aferido com
base nas diversas perspectivas da organizagdo e nio apenas de ponto de vista unico,
usualmente o da geréncia superior.

Conforme ressalta Zélia Kilimnik, a avaliacdo 360 graus foi inicialmente
idealizada para avaliagio da alta geréncia e da geréncia intermedidria. No entanto, diversas
organizacoes a tém estendido para todos os niveis institucionats, inclusive para o “chao de
fabrica”, ocasiio em que a avaliagio costuma ser chamada /80 graus, em razdo de nio

haver subordinados para avaliarem o desempenho dos membros dos niveis hicrdrquicos
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inferiores da organizagio. Existe, até mesmo, a possibilidade de ampliagdo de novos
avaliadores, como, por exemplo, consultores externos, de modo a formar retrato mais fiel
de toda a organizagﬁo.ls-"

Como estratégia de implementagio desse método, as seguintes etapas sao
apresentadas.

A primeira delas consiste na definicao dos objetivos do programa de avaliagdo de
desempenho e da metodologia a ser escolhida (se calcada em caracteristicas pessoais — ©
mais comum — ou se baseada em metas pactuadas — menos fregiiente), de preferéncia com a
participa¢do conjunta de geréncia e subordinados.

Como segundo momento, procede-se 4 definigdo dos instrumentos de avaliagdo
(questiondrios), bem como dos fatores (ou metas) a serem levados em consideracao para
cada avaliador segundo cada grupo de fungdes a serem avaliadas.

A terceira etapa consiste na selegio dos avaliadores, quando o avaliado terd
participagdo decisiva, visto ser necessrio que os miiltiplos avaliadores tenham convivido,
com certa proximidade, com a atividade do avaliado. A quarta etapa apresenta-se coOmo 0
treinamento de avaliadores e avaliados em relagio ac método 360 graus.

J4 as ultimas etapas podem ser resumidas na efetiva execugio da multi-avaliagdo,
divulgacdo dos resultados, emissio de relatrios, discussido dos resultados e elaboragio dos
planos de ajuste organizacionais.

importa mencionar alguns requisitos basicos para a garantia do sucesso dessa
técnica. Cumpre haver adequada definigo da clientela-alvo de cada grupo a ser avaliado e

de como sua avaliagdo serd apropriada pela organizagdo, haja vista constituir-se ela num

dos multiplos avaliadores do processo. Exige-se também a cnteriosa selecdo dos

B KILIMNIK, [199-], p. 125.



instrumentos a comporem a avaliagdo, cuidando-se para que oS questlonarios sejam
precisos e os fatores de desempenho sejam os mais objetivamente mensuraveis possiveis.
E, por fim, requer-se a confidencialidade das avaliagtes, visto que, por se abrir a
possibilidade de subordinados avaliarem colegas e até mesmo seus superiores, sem a
garantia do sigilo de sua avaliacdo pode ser temerdrio que esses avaliadores emitam
conclusdes suficientemente isentas, em face do temor de possiveis represdlias caso o
avaliado tenha acesso as opinides de seus subordinados sobre seu desempenho.

Como ponto forte desse método de avaliacfio, destaca-se a democratizagdo das
conclusdes sobre o desempenho do avaliado. Com o advento de multiplos avahiadores,
restringe-se a possibilidade de avaliagbes enviesadas e fundamentadas em um 1inico ponto
de vista. Além disso, valoriza-se a opinido dos membros dos nivels hierarquicos mais
inferiores da organizagio, o que tradicionalmente € deixado de lado no processo decisorio e
de planejarnento das instituigoes.

14 o principal ponto fraco relaciona-se também com a multiplicidade de avaliadores.
Caso nao haja treinamento adequado sobre essa metodologia, os riscos de distorgdes
causadas por avaliacdes excessivamente subjetivas podem se efetivar. A nao padronizagdo
dos instrumentos de avaliagio (questiondrios), que sdo diferentes para cada grupo de
avaliadores, favorece também o surgimento dessas distorgdes.

Analisadas as principais modalidades de avaliagio de desempenho abordadas pela
Ciéncia da Administragfo, resta assinalar em que medida o setor piblico pode se apropriar
dos avancos tedricos € priticos desse instrumento em suas organizagdes, chamando atengao

para as perplexidades inerentes a esse processo de apropriagdo.
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1.6 Principais questionamentos acerca da transposicao da avaliagiio de desempenho

do setor privado para o setor piiblico

A transposi¢io da avaliagdo de desempenho do setor privado — locus em que
totadamente se desenvolveu de forma mais efetiva — tanto do ponto de vista tedrico quanto
pritico, para o setor piblico esbarra nas caracteristicas intrinsecas que contrastam
decisivamente o setor privado do setor piblico, ainda que, a rigor, a importincia, 0s
objetivos, as finalidades e as modalidades de avaliacdo sejam efetivamente os mesmos.

A par dos problemas inerentes & implementagio desse instrumento de gestao no
setor privado, especialmente os relacionados com  as distor¢des provocadas pelo
subjetivismo da maioria dos instrumentos de avaliagao atmalmente desenvolvidos, com a
ndo participagio dos empregados no processo de desenvolvimento de um programa
avaliatério, e com a auséncia de compreensao ¢ sensibilizagdo, por parte dos avaliados e,
algumas vezes, da prépria geréncia, a respeito da importancia e dos objetivos da avaliagio
para o crescimento pessoal e institucional da organizacdo, a implementagio da avaliagio de
desempenho no  setor publico apresenta, sem ddivida, multiplicidade maior de
complicadores.

Num primeiro momento, as organizagdes publicas devem lidar com os mesmos
problemnas inerentes As instituigGes privadas relacionados com a necessidade de formatagao
de instrumentos de avaliagdo mais objetivos de seus avaliados. Técnicas como a escala
grifica e a de avaliagdo 360 graus (quando utiliza fatores baseados em caracteristicas
pessoals) tendem a nao encontrar ambiente propicio de desenvolvimento nas organizagoes

piiblicas.
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Ressalte-se que o problema do subjetivismo torna-se mais grave no ambito da
Administracio Publica, em virtude de um de seus pressupostos de atuagio ser o principio
da jmpessoalidade. Ao contrdrio das organizagdes do setor privado, que podem utilizar as
informacdes levantadas pela avaliagio de desempenho como melhor lhes aprouver, no caso
das organizagbes piiblicas tais informagGes devem ter destino certo, determinado,
invariavelmente ligado a finalidade publica esculpida em lei e devem ser utilizadas de
forma imparcial dentro da organizagio de modo a ndo caracterizar lesdio ao principio da
impessoalidade.

Assim, se um gerente privado implementa sistema de avaliagdo de desempenho
excessivamente subjetivo e, portanto, suscetivel de lesar a impessoalidade, cujas
informagdes fundamentam demissdo de empregado, ainda que o ideal seria a objetividade
de instrumentos e a democratizacio do processo, que deveria envolver, em alguma medida,
a participagio dos empregados de modo a possibilitar decisoes mais qualificadas ¢
melhorar o clima organizacional da empresa, © mesmo nao pode ser feito pelo gerente
piblico. A possibilidade de demissdo de servidor com base em insuficiéncia de
desempenho esbarra de forma decisiva com o subjetivismo do método avaliatério
empregado.

A concessio de outros direitos inerentes & fungdo piblica, como a estabilidade,
agora vinculada 3 aprovagio em procedimento especitico de avalia¢do de desempenho apos
estdgio probat6rio (consoante art. 41, §4°, da Constitui¢do da Repuiblica de 1988), ¢ a
possibilidade de promogio e progressdo nas carreiras publicas, tendo como base a
avaliacio dc desempenho, também devem enfrentar a questao do subjetivismo desse

expediente avaliatério no setor publico.
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Da mesma forma, a falta de clareza dos objetivos institucionais de um programa de
avaliagdo de desempenho consiste em problema grave a ser enfrentado pelas organizagoes
piblicas. Nesse mister, outra diferenciacio entre setor privado e setor publico € decisiva
para o adequado dimensionamento do problema.

As instituicdes privadas necessitam invariavelmente, para sobreviverem, buscar
inovagdes constantes do mundo da técnica. Novos métodos de producdo e prestagio de
servigos, bem como novas metodologias gerenciais ¢ estimulos a seus membros precisum d
todo 0 momento viabilizar o desenvolvimento dessas organizagoes.

No setor publico, ao contririo. as organizagdes, a rigor, possuem fluxo de recursos
rzoavelmente constante, apesar de todos os problemas de ordem fiscal por quc os
orcamentos publicos atravessam. As organizagdes publicas nao vao a faléncia como as
privadas podem ir. S80 criadas ou tém sua autorizagiio de criagdo por meio de lei e, desse
modo, tendem a se perpetuar no setor ptblico. Por conseguinte, tendem a nao procurar
novas téenicas de desenvolvimento organizacional, até porque inexiste clareza de objetivos
e finalidades dentro da organizagdo, j4 que estes, por virem fixados na lei de criagdo,
muitas vezes jd se encontram defasados em relagdo ao que o ambiente externo demanda
dessas instituicBes. A auséncia de mecanismos que absorvam adequadamente as influéncias
ambientais constitui-se, assim, em problema a ser enfrentado pelas organizagdes publicas,
0 que repercute negativamente na implementacéo de qualguer instrumento gerencial, cnire
os quais a avaliagio de desempenho.

Esse quadro é agravado ainda pelo falo de que, enquanto nas organizagoes privadas
a geréncia tende a ser estivel ¢ os subordinados, instdveis, no setor publico, a situaclo €
oposta: as chetfias sdo altamente instdveis (além de eventualmente despreparadas) ¢ 08

subordinados, estdveis, o que também dificulta a implementagdo de qualquer programa de
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modernizacio e mudanga de cultura gerencial dentro da organizagdo. Tais “inovagdes”
gerenciais, como a avaliagio de desempenho, acabam se vinculando a proposta de uma
geréncia (governo) especifica, a qual tende a permanecer nessa funcdo tempo insuficiente
para implementar adequadamente qualquer transformagdo na organizagao publica.

Algumas dessas principais questdes, consideradas pedras de toque do tema da
avaliacio de desempenho do setor publico, deverdo ser abordadas nos capitulos seguintes
destc trabalho, os quais procurario desenvolver o retrato juridico da avaliagio de
desempenho no setor publico.

Seriio enfatizados os aspectos constitucionais da avaliagdo de desempenho como
instrumento de busca da eficiéncia no servigo publico, tal como esculpido no art. 41 da
Constituicdo da Republica de 1988, com redagdo dada pela Emenda Constitucional n®
19/1998, ¢ os aspectos processualisticos de tal instrumento, com toda a inafastavel
repercussdo tedrico-prdtica proveniente do regime juridico-administrativo brasileiro. Por
fim. antes da conclusio final, discutir-se-d a respeito do subjetivismo no ambito de atuagio

da Administragdo Publica.
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CAPITULO 2 — DO ESCOPO CONSTITUCIONAL DA AVALIACAO DE

DESEMPENHO DO SERVIDOR PUBLICO

Em que pese o fato de a Lei Federal n® 8.112, de 11 de dezembro de 1990, ja fazer
mencio expressa ao instituto da avaliagde de desempenho, na redagio de seu art. 20, caput
e §1°135‘ sem duvida foi com a Emenda Constitucional n® 19, de 4 de junho de 1998, que
efetivamente referido instituto alcancou status juridico sem precedentes, do qual a
Administracdo Piblica brasileira nio mais poderia se desvincular.

Dispde o art. 41 da Constituigio da Republica de 1988, com redagiio dada pela
Emenda Constitucional n® 19/1993:

Art.41. Sio estdvets, apos s anos de efetivo exercicio, os servidores nomeados
para cargo de provimento efetivo em virtude de concurso publico.

§1°. O servidor ptiblico estdvel sé perderd o cargo:

1 - ern virtude de sentenga judicial transitada em julgado;

1I - mediante processo administrativo em que lhe seja assegurada ampla defesa;
11T - mediante procedimento de avaliagio periddica de desempenho, na torma da
lei complementar, assegurada ampla defesa.

2001

§3°0..]

§4°. Como condicio para a aquisigiio da estabilidade. é obrigatéria a avaliacio de
desempenho por comissio instituida para essa {inalidade.

% art. 20 Ao entrar em excrcicio, o servidor nomeado para cargo de provimento efetivo ficard sujcilo a
estazio probatério por periode de 24 (vinte e quatro) meses, durante o qual sua aptiddo ¢ capacidade serdo
obicto de avaliagdo para desempenho do cargo, observado os seguintes fatores:

[ - assiduidade:

[ - disciplina:

1l - cupacidade de iniciativa;

IV - produnividade;

V - responsabihidade.

§1° Quamo meses aptes de findo o perfodo de estdgio probatdrio, serd submetda a homologacio da
autcridade competente a avaliagiio de desempenho do servidor. realizada de acordo com o que dispuser a lei
ou o regulamento da carreira, sem prejuizo da continuidade de apuragio dos fatores enumerados nos incisos 1
a ¥ deste artigo.
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Como se percebe, a avaliagio de desempenho no ordenamento constitucional
brasileiro foi inserida na disciplina da estabilidade do servidor publico, tanto na condigdo
de requisito para sua aquisi¢do, como na condigao de critério para a perda de cargo piblico.

Da simples inclusdo da avaliagio de desempenho na normatizagao da estabilidade
do servidor publico exsurgem diversos questionamentos de ordem tedrica e pritica a
respeilo, por exemplo, das “espécies” de avaliag@io de desempenho disciplinadas pela Carta
Magna; do 4mbito da aplicabilidade do art. 41 a outras esferas politicas do Estado
brasileiro, que ndo apenas a Unido; das conseqiiéncias juridicas de sua nao implementagio
pela Administragdo Piiblica; da natureza dos instrumentos instituidores das avaliagbes de
desempenho a que aduz o §1° e o §4° do art. 41.

Nio bastassem esses primeiros questionamentos provenientes de reflexdo mais
detida do novo art. 41 da Constituigio da Repdblica, a sistemdtica da avaliagdo de
desempenho no ordenamento juridico brasileiro apresenta outros enfoques que merecem
andlise mais aprofundada. Visto que sua algada constitucional inseriu-se no processo mais
amplo de constitucionalizagio do principio da eficiéncia no ordenamento juridico
brasileiro, trazendo em sua esteira a necessidade de releitura de diversos mnstitutos juridicos
relacionados com a disciplina da fungio piblica, a aplicabilidade da avaliagio de
desempenho ndo pode se restringir ao art. 41 da Carta Magna.

Este capitulo procura proceder justamente a essa necessdria andlise de todas as
repercussdes  do instituto da  avaliagio de desempenho no ordemamento juridico-

constitucional brasileiro.
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2.1 Das “‘espécies” constitucionais de avaliagdo de desempenho do servidor publico

Pela leitura do art. 41 da Constitui¢io da Repiibhica ndo € dificil perceber a
existéncia de duas “‘espécies” do “género” avaliacio de desempenho do servidor publico: a
avaliagiio periédica de desempenho, de que trata o §1°, inciso I, e a avaliagéo especial de
desempenho, de que cuida o §4° do mesmo artigo constitucional.

A importéncia de tal distingdo vai além da simples definigédo da periodicidade da
realizacdo da avaliacfio. a cuja conclusio leitura mais superficial poderia de inicio induzir,
mas reside substancialmente na necessidade de se analisar, a parte, cada vma das
finalidades institucionais e 0 modo de operacionalizagiio dessas diferentes “especies” de
avaliacdo de desempenho.

Desse modo, constata-se que a avaliagio periddica de desempenho, tal como
informa a redacdo do inciso 1 do §1° do art. 41 da Le: Maior, possui como finalidade
precipua a defini¢do de critérios para a perda do cargo publico. E, para atingir seu mister,
devera seguir sistematizacdo diferente da outra “espécie” de avaliagdo de desempenho' ™.

Por sua vez, 0 §4° do art. 41 disciplina a avaliagdo especial de desempenho como
critério de aquisicdo, por parte do servidor, da estabilidade, apds periodo de estdgio
probat6rio. Nio confere a ela periodicidade alguma, mas, pela prépria dindmica do instituto
do estagio probatéric na Administragdo Pdblica, percebe-se que possui também
determinada periodicidade, ainda que n@o necessariamente com basc em intervalos

regulares. De todo modo, dado que a finalidade de sua instituig@o difere da avaliagdo

™ Ha que se ressaltar que o comando constitucional inserto no §1° do art. 41 da Constitui¢iio da Repdblica
nio sc refere 4 perda da estabilidade do servidor, mas sim a possibilidade de perda do cargo piblico. Tal
distingfio € de suma importincia conforme se verd adiante ainda neste capitulo.



periédica de desempenho, nao restam duvidas de que a dinimica de sua disciplina deve
divergir em alguns pontos em relagdo a primeira “espécic” de avaliagdo de desempenho.

Portanto, a cada finalidade que persegue a Administragdo Publica corresponderd
uma “espécie” de avaliagio de desempenho. Para fins de perda de cargo publico, aphcar-
se-4 a avaliacio periddica. Ja para fins de aquisicdo de estabilidade apds periodo de estigio
probatério, terd lugar a avaliagio especial.

Todavia, é imprescindive} ressaltar que, ndo obstante apenas duas as finalidades
citadas de avaliacdo de desempenho, hd implicita, na Constituigio da Repiblica, uma
terceira. qual seja, a de critério objetivo para promogio e progressdo, por parte do servidor
piblico ocupante de cargo de provimento efetivo, na carreira.

indaga-se: poder-se-ia asseverar que, a essa finalidade, extraida da melhor exegese
do principio da eficiéncia e das modificacdes introduzidas pela Emenda Constitucional n®
19/1998. corresponderia uma terceira “espécie antdnoma” de avaliagio de desempenho, ao
lado das duas “‘espécies” de avaiiagdo ja existentes — a periddica € a especial? Ou seria
melhor compreendé-la inserida numa das duas modalidades jé existentes, atribuindo-se,
pois, a uma das “espécies” de avaliagio de desempenho dupla finalidade?

A melhor solugiic, em face da natureza dos institutos da promogdo e progressao na
carreira ¢ & luz do principio constitucional da eficiéncia, parece apontar, conforme adiante
se expOe, para sua COMPreensao como mais uma das finalidades atribuidas &4 avahagdo
periédica de desempenho, de que trata o §1°, inciso III, do art. 41, sem que isso ofenda
qualquer dispositivo constitucional.

Portanto, podem-se enumerar, com base na melhor interpretagdo da Constituigdo da
Repiiblica, duas “espécies” de avaliagio de desempenho: a periddica e a especial,

possuindo a primeira duas finalidades: perda de cargo publico ¢ critério para promogdo ¢



periddica de desempenho, ndo restam dividas de que a dinimica de sua disciplina deve
divergir em alguns pontos em relagao a primeira “espécie” de avaliagdo de desempenho.

Portanto, a cada finalidade que persegue a Administragdo Piblica correspondera
uma “espécie” de avaliagio de desempenho. Para fins de perda de cargo piiblico, aplicar-
se-4 a avaliagio periddica. J4 para fins de aquisicao de estabilidade apds periodo de estigio
probatdrio, terd lugar a avaliagdo especial.

Todavia, € imprescindivel ressaltar que, ndo obstante apenas duas as finalidades
citadas de avaliagido de desempenho, hd impiicita, na Constitui¢io da Republica, uma
terceira. qual seja, a de critério objetivo para promogao ¢ progressdo, por parte do servidor
piblico ocupante de cargo de provimento efetivo, na carreira.

Indaga-se: poder-se-1a asseverar que, a essa finalidade, extraida da melhor exegesc
do principio da eficiéncia e das moditicagdes introduzidas pela Emenda Constitucional n°
19/1998. corresponderia uma terceira “espécie autdnoma” de avalia¢io de desempenho, ao
lado das duas “espécies” de avaliagio ja existentes — a periédica e a especial? Ou seria
meihor compreendé-la inserida numa das duas modalidades j4 existentes, atribuindo-se,
pois, a uma das “espécies” de avaliagdo de desempenho dupla finalidade?

A melhor solugio, em face da natureza dos institutos da promog¢io e progressiao na
carreira e 3 luz do principio constitucional da eficiéncia, parece apontar, conforme adiante
se expde, para sua compreensio COmO Mmais uma das finalidades atribuidas a avaliagio
periddica de desempenho, de que trata O §1¢, inciso I, do art. 41. sem que isso ofenda
qualquer dispositivo constitucional.

Portanto, podem-se enumerar, com base na melhor interpretago da Constituigio da
Repiiblica, duas “espécies” de avaliagio de desempenho: a periddica ¢ a especial,

possuindo a primeira duas finalidades: perda de cargo piiblico e critério para promogio e



progressdo na carreira. Ja a avaliagdo especial de desempenho se refere apenas a finalidade
de aquisiciio de estabilidade ap6s periodo de estdgio probatério. Na seqii€nciy, serdo
analisadas cada uma dessas “espécies” de avaliagdo de desempenho e de suas respectivas

finalidades constitucionais.

2.2 Da avaliaciio periédica de desempenho para fins de perda de cargo publico

Trata-sc da espécie de avaliagdo de desempenho inserida no rol constitucional das
possibilidades de perda de cargo puablico, ao lado da sentenca judicial transitada em julgado
e do processo administrativo com garantia da ampla defesa, ja constantes do texto original
da Constituigiio da Reptblica de 1988.

O mandamento constitucional (inciso HI, §1° do art. 41) fixa trés caracteristicas
principais dessa espécic de avahiagdo de desempenho: regulamentacic por lei
complementar, pertodicidade ¢ garantia de ampla defesa. 1

Dessa forma, fica clara a condi¢do de ndo aplicabilidade imediata da norma
constitucional do referido inciso 111, §1°, do art. 41, classificada, pela tipologia da doutrina
constitucionalista, como norma constitucional de eficdcia limitada, porque apta a gerar

efeitos apenas apés regulamentagiio a que alude referido dispositivo constitucional.'”’ E

" 14 na verdade, uma gquarta hipétese de perda de cargo de servidor ¢stavel — a denominada “vxcesso de
despesas™, previsla no arl. 169, §4°. com redagio dada pela Emenda Constitucional n. 19/1998, a qual pode
ocorrer sempre que ente federado apresentar despesa com pessoal alivo e inalivo superior aos limites
esiabelecidos em Jei complementar (Lei Complementar n” 101, de 2000 ¢ medidas prévias de contengao
dessas despesas nio terem sc demonstradas ¢xX1108as.

9 para JTosé Afonso da Silva (1997, p. 73), normas constitucionais de eficdcia limitada ou reduzida sao
aquelas que *... nfio produzem, com a entrada em vigor, todos os seus efeilos essenciais. porque o legislador
constituinte, por qualquer motivo, ndo estabeleceu, sobre a maténa. uma normatividade para isso bastante.”
li as de eficdcia plena “.. desde o entrada em vigor da constituigdo, produzem todos os seus efeitos
essenciais (ou tém possibilidade de produzi-los), todos os objetivos visados pele legislador constitumte,
porque este crion, desde logo, uma normauvidade para isso suficiente...”. Por sua vez, as normas de eficdcia
contida, cmbora passiveis de produzir seus efeitos imediatamenie. ‘... prevéem melos ou conccitos que
permitam manter sua cficdcia contida em certos limites.”



por ndo prescindir de regulamentagdo via lei complementar, o conterido dessa lei devera
disciplinar, entre as diversas questoes pertinentes a matéria, a periodicidade e a garantia da
ampla defesa nesse procedimento. Lel complementar que nao regulamente essas duas
questoes, inafastaveis por conta do mandamento constitucional, ndo terd condigdes de gerar
os efeitos previstos em sua normatizagao superior.

Ponto que deve ser esclarecido em relagdo ao mandamento constitucional do inciso
I, §1° do art. 41, consiste na amplitude da competéncia dos entes politicos para
regulamentar a avaliagiio periddica de desempenho para fins de perda de cargo publico. A
mencdo A lei complementar no referido dispositivo constitucional poderia aduzir que a
mencionada norma pudesse ser considerada como lei de cardter geral, nos termos do art.
24, $1°, da Constituiciio da Republica, caso em que a Unido regulamentaria disposigoes
gerais sobre a avaliagio periddica de desempenho, cabendo aos demais entes politicos
(Estados, Distrito Federal e Municipios) a edi¢do de leis especificas que reguiamentassem
complementarmente as disposi¢des na lei geral nacional no ambito de suas Administragdes
Piblicas.'*

Com efeito, essa possivel interpretagdo ndo subsiste, visto que o art. 24 da Lei
Maior de 1988 nio arrola, entre as matérias de competéncia concorrente entre 0s entes
federados, a disciplina da avaliagdo de desempenho. Tampouco essa matéria pode ser
subsumida a qualquer uma das hipéteses ali enumeradas.

Na verdade, a norma constitucional do art. 41, bem como as dos arts. 39 ¢ 40, deve
ser entendida como a prépria norma geral que fundamenta a edigdo de leis especificas dos

entes federados (Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios) no que sc refere as

1 A plausibilidade dessa interpretagdo residiria no fate de que alyumas Constituigdes Estaduais ¢ Leis
Organicas municipais, ndo prevéem, entre suas espécies de leis, a complementar.
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matérias por esses artigos tratadas. Assim, as normas do art. 41 jd apresentam amplitude
nacional, pelo que desnecessaria a edigdo de suposta lei geral editada pela Unido, para fins
de balizar a regulamentagio dos demais entes federados sobre as maténias por ele
disciplinadas. O fundamento da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios,
para disciplinar a avaliagdo periddica de desempenho decorre diretamente da norma
constitucional do art. 41, §1°, inciso 11, ndo se cogitando, pois, da necessidade de prévia
edicio de lei geral sobre essa matéria.

No caso de entes federados que ndo prevéem em suas Constituigoes ou Leis
Organicas a espécic de lei complementar ou outra espécie normativa de¢  guorum
qualificado, 0 mais razodvel parece apontar a suficiéncia de let ordindria para regulamentar
a questao.

Conforme exposto, conclui-se, a fortiori, quc ente federado que nio tenha
regulamentado especificamente, no ambito de sua Administracdo Publica, a avaliagio
pericdica de desempernho, ndo pode se valer, de forma subsididria, d¢ eventual norma
editada pela Unifio sobre a matéria. Lei complementar editada pela Unido regulamentando
a avaliagio peri6dica de desempenho somente poderd disciplinar a perda de cargo pubiico
no escopo da Administragio Piblica Federal.

Portanto, enquanto cada ente federado ndo dispuser especifica e expressamente
sobre a matéria da avaliacio peridica de desempenho, na forma da lci complementar (ou
de norma equivalente), ndo hd que se cogitar da possibilidade de geragiio de seus efeitos
previstos pela Constituicdo da Repiblica no dmbito de suas respectivas Administragoes
Piblicas. Ressalte-se ainda que referida lei complementar deverd conter expressamente

normas relativas & periodicidade da avaliagio de desempenho e das garantias de ampla



defesa em sua operacionalizagdo, conforme exigem os mandamentos constitucionails do
inciso 111, §1° do art. 41 ¢ inciso LV do art. 5°.

Outra questio de suma importancia nesta sede refere-se ao fato de gue o dispositive
constitucional do §1° do art. 41 normatiza a perda de cargo publico de forma imediata. Isso
significa que o servidor estavel, o qual, nos termos da lei complementar regulamentadora
da avaliagio periédica de desempenho em que seja garantida a ampla defesa, obtiver
conceito insatisfatério (ou outro conceito equivalente que a lei regulamentadora
determinar), pode perder o cargo piiblico de plano. A avaliagio do desempcnho do servidor
pliblico ndo pode ser entendida como etapa preliminar que precede posterior abertura de
processo administrativo para fins de perda de cargo publico. A avaliagdo pericdica de
desempenho consiste, pois, em modalidade especial de expediente administrativo apto, per
si, a se ultimar com perda do cargo pubhco.

Nesse sentido, hd que se lastimar a regulamentagio dessc instituto no dmbito da
Administragio Piablica do Estado de Minas Gerais, por meio da Lei Complementar n” 71,
dc 30 de julho de 2003. A referida lei ndo previu a possibilidade de a avaliagdo insuficiente
de desempenho do servidor publico conduzir a perda imediata do cargo. Tal como
disciplinade pela let mincira'®®, o conceito insatisfatério de desempenho do servidor
piblico possibilita apenas & Administragao Piblica a abertura de “‘novo” processo
administrativo, destacado da etapa de avaliagdo de desempenho, para fins de apurar a
viabilidade de perda de cargo piblico, sujeitando-se & normatizagdo disciplinar especifica

do Estatuto dos Funcionalismo Publico estadual, datado de 1952. A avalia¢io de

9 Cf. art. 10 da referida Lei Complementar n® 71, de 30 de julho de 2003, o “servidor somente serd demitido
por desempenho insatislatério aps processo administralivo, na forma dos arts. 218 a 243 da Lei n® 869, de 5
de julho de 1952, cm que lhe seja asscgurado o contraditéric e a ampla defesa.”



desempenho do servidor publico reduz-se, assim, & mera etapa de sindicAncia de um
processo administrativo, que pode resultar ou nio na perda do cargo pubtlico.
Com efeito, ndo tivesse o constituinte derivado a intengdo de instituir expediente
que por si s6 fosse capaz de ensejar a perda do cargo piblico, ndo teria razdes para incluir a
avatiacio periddica de desempenho no elenco das possibilidades de perda de cargo de
servidor piiblico estdvel, ao lado da sentenga judicial transitada em julgado e do processo
administrativo em que seja assegurada ampla defesa. Bastaria considera-la como um dos
motivos ensejadores de instauragdo de processo administrativo, inserido no ambito de
aplicabilidade do inciso II do §1° do art. 41 da Carta Magna (processo administrativo em
que seja garantida a ampla defesa).
A esse respeito, € imprescindivel mencionar a norma do art. 247 da Lei Maior de
1988. introduzida com a Emenda Constitucional n® 19/1998. Referido artigo do Ato das
Disposigdes Constitucionais Gerais dispde:
Art. 247. As leis previstas no inciso III do §1° do art 41 e §7° do art. 169
estabeleceriio critérios € garantias especiais para a perda de cargo pelo servidor
piblico estdvel que, em decorréncia das atribuigdes de seu cargo cletivo,
desenvolva atividades exclusivas de Estado.
Pardgrafo dnico. Na hipdtese de insuficiéncia de desempeshe. a perda do cargo
somente ocorrerd mediante processo administrativo em que lhe sejam assegurados
o contraditério e a ampla defesa.

A norma citada, ao excepcionalizar em scu pardgrafo 1inico que, nos €asos em que
servidores estdveis que desenvolvam atividades exclusivas de Estado tiverem seus
desempenhos avaliados como insuficientes, a perda do cargo s6 OCOITETa apds Processo
administrativo em que se garantam contraditério e ampla defesa, reforga o entendimento de
que a regra geral do art. 41 prescinde de etapa administrativa posterior. Ou seja. a norma do

inciso 111, do §1°. do art. 41 autoriza a perda de cargo piblico com base tdo-somente na de

avaliaciio periodica de desempenho do servidor publico.
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Ainda a respeito da norma do art. 247 da Constituigao da Repuiblica, vale asseverar
que, apesar de seu cardter excepcional, que objetiva a adogiio dc garantias extras para
aqueles servidores que executam atividades consideradas pela Administragdo Publica como
atividades estratégicas para o Estado, pode ela vir, em fungio de inexistir atualmente
regulamentagdo legal do que seja “atividade exclusiva de Estado”, a ser aplicada de forma
generalizada e indiscriminada. Isso pode conduzir ao enfraquecimento do instituto da
avaliacdo periddica de desempenho do servidor piblico, o qual pode perder a necessiria
forca normativa a gue o constituinte derivado a ela concedera.

Importa frisar que a lei complementar instituidora da avaliagdo periddica de
desempenho do servidor piiblico devera definir, conforme dispdc o mandamento do art.
247 da Carta Magna, de preferéncia taxativamente, aquelas CaITeiras ou grupos de carreiras
que serdo considerados atividades exclusivas de Estado. Vale alertar para o fato de quc a
simples meng&o ao Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado de 1995, que define
genericamente as carreiras de Estado dentro do Poder Executivo como sendo as dc
fiscalizacdo, seguranca publica, planejamento, etc, € insuficiente para essa determinagdo,
dadas as especificidades de indmeros cargos inseridos nesse conjunto de carretras (¢ guc
referido Plano Diretor trata apenas superficialmentc).

Cumpre debater, por fim, uma udltima questao relativa a este tema. Refere-se a
imprescindibilidade de se enumerar taxativamente, COmo possibilidade de conduzir a perda
de cargo publico do servidor estdvel, a avaliagio periédica de desempenho no rol dos
incisos do &1° do art 41 da Constitui¢do da Republica - tema questionavel na doutrina. A
rigor, para a doutrina administrativista sempre foi possivel a exclusdo de servidor publico.
mesmo estdvel, que apresentasse desempenho insuficiente. A Administracio Publica,

jungida que estd pelo principio da eficiéncia, mesmo antes de sua constitucionalizagio



g ¥ D e e L

g e

expressa com a Emenda Constitucional n® 19/1998, jamais péde admitir € manter em seus
guadros profissionais servidores ineficientes, devendo, de plano, promover procedimentos
que excluam de sua estrutura esses desvios (desde que garantidos meios de defesa ao
suposto servidor ineficiente). No texto original da Constituicdo da Repiiblica de 1988, o
inciso Il do §1° do art 41 bastaria para fundamentar demissdo por motivos de insufici€ncia
de desempenho.

O que entdo teria levado o constituinte derivado a arrolar expressamente a avaiiagio
de desempenho como pessibilidade de perda de cargo publico? Com efeito, a resposta a
essa indagacdo segue a mesma linha que defende a constitucionalizagdo expressa do
principio da eficiéncia em nosso ordenamento juridico.

Como j& exposto na primeira parte deste trabalho, a eficiéncia sempre foi elemento
indissocidvel da atividade administrativa, seja privada, seja publica. No entanto, a
constitucionalizagao expressa da eficiéncia como principio da Administragio Pidblica gerou
o efeito de ndo se questionar a respeito da juridicidade desse valor para a atividade
administrativa, de ndo se admitir, nem mesmo em nivel abstrato, a edi¢do de normas e atos
materials que ndo atentem a esse valor.

A eficiéncia, como principio constitucional, possibilitou a consohidacio de sistema
administrativo que, além de levar em consideracao questdes de legalidade, moralidade,
impessoalidade e publicidade no exercicio da fung¢ao publica administrativa, contemplasse
rambém, ¢ em igual medida, a questdo da obtengdo de melhores resultados da atividade
piblica do ponto de vista do cidade. Como coroldrio desse sistema, o instituto da
avaliagdo de desempenho do servidor ptiblico ndo poderia deixar de vir expressamente

normatizado em suas dimensdes principais, entre as quais se destaca a disciplina da perda
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do cargo puiblico e da aquisi¢io da estabilidade pelo servidor pablico ocupante de cargo
efetivo.

Vale recordar que outros institutos também foram constitucionalizados na esteira do
principio da efici€ncia, como o contrato que amplia a autonomia nas Administragdes
Piblicas (art. 37, §8°), as Escolas de Governo (art. 39, §2°) ¢ a estruturagio de planos de
carreira para os servidores piblicos ocupantes de cargo efetivos. Nesse sentido, ainda que
se questione a necessidade e o carater inovador dessas mudangas constitucionais, entre os
quais se destaca o arrolamento expresso da avaliacdo de desempenho entre as hipoteses de
perda de cargo publico de servidor estavel. sua funcdo indutora e sistematizadora em scde
constitucional segue inconlestavel.

Abordadas questdes fundamentais em relagao A avaliagdo periddica de desempenho
do servidor publico para fins de perda de cargo, passa-se a andlise desse institute para fins

de promogio e progressdo na carreira.

2.3 Da avaliacao periédica de desempenho para fins de promogao e progressac na

carreira

Cuida-se de analisar a mesma “espécie” de avaliagiio de desempenho tratada na
secio anterior, a partir de finalidade diversa, deduzivel da melhor interpretacdo da
Constitui¢io da Republica de 1988, em especial apds as mudangas introduzidas pelc
constituinte derivado com a Emenda Constitucional n® 19/1998. Esta segio sc orientard,
portanto, no sentido de enfatizar a compreensio da “espécie” avaliacdo periddica de

desempenho sob perspectiva singular, mas que apresenta dupla finalidade constitucional:



i32

uma explicita (perda de cargo publico, analisada na secio anterior) e outra implicita, mas
ndo menos importante (critério para desenvolvimento na carreira).

Com efeito, analisando essa matéria, deve-se ressaltar que, para fins de tipologia,
ndo hi como fugir da op¢do expressa adotada pelo constituinte derivado em definir apenas
duas “espécies” de avaliagio de desempenho, quais sejam, a periddica € a especial. No
entanto, esse debate tedrico-tipolégico carece de maior relevincia pratica pelo fato de que,
da mesma forma, ndo como hd como afastar a for¢a da interpretac@o principioldgica, com
base no valor da eficiéncia constitucionalizada com a Emenda n® 19/1998, a qual admite a
aribuigio de outra finalidade ao instituto da avaliagio de desempenho que ndo apenas a
perda de cargo publico de servidor estdvel ou requisito para aquisi¢do de estabilidade ap6s
periodo de estigio probatério. Essa outra finalidade consiste justamente em considerar o
resultado da avaliagiio de desempenho como critério objetivo para orientar a promog¢ao ¢
progressiio de servidores piblicos efetivos dentro de suas carreiras.

Nesse sentido, ndo se apresenta necessario adotar tipologia tripla, considerando essa
avaliagio de desempenho para fins de promogio e progressdo na carreira uma terceira
“espécie”, porque seu modus operandi, sua normatizagio regulamentadora, nao deve deixar
de se enquadrar dentro daquele da avaliagfio periddica de desempenho para fins de perda de
cargo pliblico. Da mesma forma que esta se operacionaliza em bases periédicas, por s¢
apresentar como instrumento de gestdo permanente. incentivando o servidor piblico a bem
desempenhar suas fungbes com fundamento na ameaga da perda de seu cargo, a avaliagdo
de desempenho para fins de promogdo e progressdo na carreira opera com a mesma légica
de incentivo — ndoc um incentivo negativo, mas DOSIIvo, que se apresenta como

possibilidade de desenvolvimento dentro da carreira.
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Essa finalidade implicita ndo pode ser menosprezada, porque nio se pode admitir
uma Administra¢io Piblica que nfio gere incentivos, sejam negativos, sejam positivos, a
seus quadros profissionais. A constifucionalizagdo do principio da eficiéncia s6 veio
reforcar esse entendimento, qQue ja devia ser considerado antes mesmo da Emenda
Constitucional n® 19/1998 e que, de fato, jd era adotado em algumas legislagdes esparsas
sobre fungdo publica'™.

Assim, cumpre compreender a avaliagdo periddica de desempenho, sob o pdlio da
eficiéncia, nie como instrumento de enxugamento da mdquina publica, mas como
expediente de gestdo da melhoria do servigo publico. E. na condi¢do de instrumento de
gestdo, ela deverd atuar necessariamente em duas frentes: perda de cargo publico ¢
desenvolvimento na carreira, as quais nada mais sdo que faces da mesma mocda — a
valorizagio da eficiéncia no desempenho da funcio piblica.

A propria previsdo (implicita) da instituicdo de carreiras dentro da seara da
Administracio Puablica ndo deixa dividas em relagio a necessidade de que o
desenvolvimento dentro dela se dé com base em determinados critérios, alguns dos quais
atrelados  inexoravelmente A eficiéncia. Os estudiosos da Ciéncia da Administragdo
geralmente definem carreiras como ... as seqiiéncias de posigbes ocupadas e de trabalhos
realizados durante a vida de uma pessoa”, tal como procede o professor Joel Dutra'”. Jd
para Themistocles Branddo Cavalcanti, carreira consiste em *... um conjunto de classes da
mesma profissdo, escalonadas segundo padrdes de vencimento.”**

Transpondo-se essa idéia para o campo da Administragio Publica, pode-se entender

que a carreira implica a disposigdo de determinado cargo em niveis diferenciados de

™ vide art. 20, da Lei 8.112/1990.

" DUTRA, 1996, p. 17.
% CAVALCANTIL. 1948/49, P. 129-130.
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complexidade, com perspectiva remuneratoria diferenciada. Segundo Francisco Mafra
Filho, *... a carreira no servigo publico significa a possibilidade de o servidor melhorar os
seus rendimentos, posi¢do hierdrquica e acrescentar responsabilidades a sua funcdo.”'”’

Em realidade, a exigéncia de institui¢do de carreiras ndo se encontra expressamente
imposta em norma constitucional alguma. De fato, o texto constitucional apenas procede a
men¢do especifica ao instituto das carreiras em determinados dispositivos, como, por
exemplo. o art. 37, V% e o art. 39, §1°, inciso I e §2°'%°. No entanto, referidas men¢oes,
analisadas sob a optica do principio da cficiéncia e peia propria esséncia da Administragao
Publica burocrdtica, implicam deduzir que a instituigdo de carreiras se apresenta, com
efelto, como imperativo constitucional para o aprimoramento da fungéo administrativa.

Tendo isso em vista, a existéncia de carreiras, com nivels hierarquicos e graus
diferenciados, implica necessariamente o desenvolvimento na mesma. o que pode ser feito
de vérias formas, dependendo da estrutura da carreira e com base em diferenciados critérios
estabelecidos em lel.

Desse modo, a evolugdo do servidor ocupante de cargo efetivo em carreira

estruturada em niveis hierdrquicos diferenciados pode se dar de forma vertical (quando se

¥ M AFRA FILHO. 2001, p. 93.

195 -

A 37 (]
V - as funcdes de confianga, exercidas exclusivamente por servidores ocupantes de cargo efetivo. ¢ os cargos
¢m comissdo, a serem preenchidos por servidores de cgrreiras, nos casos condigdes e percentuals minimos
previstos em lei. destinam-sc apenas as atribuigbes de diregdo, chefia e assessoramento; (sem grifos no
original)

YA 390,

£1°. A fixacio dos padrdes de vencimento e dos demais componentes do sistema remuneratdrio observard:

|- a natureza. o grau de responsabilidade e a complexidade dos cargos componentes de cada carreira;

[...]

§2°. A Unido. os Estados e o Disinto Federal manterdo escolas de governo para a formagao ¢ o
aperfeigoamento dos servidores publicos. constituindo-se a participacio nos cursos um dos requisitos para a
promogiio na carreira, faculiada, para isso. a celebragio de convinios ou contratos entre os entes federados.
{sem gritos no original).



passa de um determinade nivel hierdrquico para outro superior) ou horizontal (quando,
mantendo-s¢ 0 cargo no mesmo nivel hierdrquico, posiciona-se-o num grau superior).

A rigor, o desenvolvimento vertical do servidor publico dentro da carreira, definido
tradicionalmente como promog¢do, tanto pela doutrina administrativista como por inimeros
textos legais das diferentes esferas da Federagdo, além de proporcionar aumento
remuneratério, implica aumento do nivel de complexidade e responsabilidade das
atribui¢ctes do mesmo cargo.

J4 o desenvolvimento horizontal, a que se reserva o termo progressdo, consagrado
pela doutrina e pela legisiagdo para designa-lo. implica. via de regra, apenas evolugio em
nivel remuncratério, em fungdo de deterrminados requisitos espelhados na lei, sem
significar mudangas de complexidade de atribui¢des do cargo.

De todo modo, tanto o desenvolvimento vertical como o horizontal na carreira deve
se dar com base em determinados critérios — e, no contexto do servigo publico, com base
em critérios legais.

Tradicionalmente, as legislagSes nacionais dos diversos niveis da Administragio
Publica vém sisternaticamente utilizando, como critério de desenvolvimento na carreira, o
tempo de servigo, o qual, contudo, sem menosprezar sua importancia, ndo mais deve ser
adotade de forma exclusiva, como outrora se admitia. Referido critério, embora sirva para
retratar, entre outros valores relevantes para o exercicio da fungdo piblica, a questio da
vocacdo ¢ do mérito, ndo atende as exigéncias de avaliagdo da eficiéncia do desempenho
do servidor piibico.

O instituto da avaliagdo de desempenho apresenta-se, entdo, como expediente apto ¢

adequado para definigio de critérios objeitvos de mensuragdo de desempenho oricntados



pelo principio da eficiéncia, os quais devem ser levados em consideracdo pela
Administragio Piblica para o desenvolvimento de seus servidores na carreira.

E como jd cabe a avaliagio periédica de desempenho a definigdo de criténos para a
perda de cargo publico, nada impede, ao contririo, sendo antes desejivel, que esses
mesmos critérios sejam utilizados para fins de subsidiar decisdes administrativas
relacionadas 3 promogdo e progressdo na carreira, desde que tal finalidade seja prevista
expressamente nas leis regulamentadoras da avaliagio periddica de desempenho ¢ tambem
naguelas definidoras das carreiras e de seus critérios de desenvolvimento.

Portanto, seria efetivamente inadequado e até atentatdrio ao principio da eficiéncia
em sua vertente de economicidade cogitar a existéncia de dois expedientes separados de
avaliagiio periddica de desempenho, com duas comissfes de avaliagdo separadas,
dtilizando critérios de aferi¢io diversos, apenas porque existem finalidades diferenciadas
para essa avaliagio. Essa regulamentacio em separado s6 deve existir em relagio a
avaliacio especial de desempenho, até por forca de comando constitucional expresso (§4°
do art. 41).

Conforme j4 exposto, a avaliagdo periddica de desempenho sé pode ser Unica, na
medida em que se apresenta como instrumento permanente € continuo de gestdo, o qual
implica repercussdes ora ncgativas, ora positivas.

Na verdade, o resultado da avaliagio periGdica consiste sempre € tdo-somente num
s6: a aferi¢io de desempenho do servidor, resultado esse que podera ser usado tanto para
fins de perda de cargo quanto para fins de promogao e progressdo na carreira. O quc se
exige € que haja previsio, de forma expressa, na lei instituidora da avaliagdo periddica do

servidor piiblico, de ambas as finalidades de utilizagdo do resultado dessa avaliagio.
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2.4 Da avaliacio especial de desempenho do servidor publico

Trata-se da segunda “espécic” de avaliagio de desempenho de que cuida a
Constituiciio da Republica de 1988, em seu art. 41, §4°, considerada como aquela destinada
a aferir, por meio de comissdo instituida para essa finalidade, a aptiddo para aquisi¢do de
estabilidade no cargo efetivo, provido mediante CONCUrso piiblico, ocupado por servidor
que esteja terminando de cumprir o estigio probatoro. Consiste em instrumento de gestao
relacionado com a necessidade de se pré-selecionar aqueles servidores que demonstraram,
a0 longo dos trés anos de esldgio, requisitos necessarios para O fiel e permanente
cumprimento do munus publico.

() constituinte derivado optou por denomind-la especial, a fim de contrapd-la a
outra “espécie” de avaliagio de desempenho, aquela utilizada para fins de perda de cargo
piiblico e como Critério para promogiao € progressio na carreira, a qual deve se
operacionalizar em bases periodicas.

A avaliacdo especial de desempenho, ao contrdrio, ndo possui  periodicidade
predeterminada, até porque se desenvoive de acordo com a necessidade de a Administra¢io
Phblica avaliar seus servidores ocupantes de cargo efetivo ao término do estagio
probatérie. Como a dindmica administrativa relativa a realizagdo de concursos publicos
para preenchimento de cargos efetivos nio requer periodicidade regular, na medida em que
depende da analise, por parte da Administragio Piblica, da necessidade e oportunidade
desse evento, 0s estigios probatorios que Se seguem is nomeacgdes desses CONCUrsos
também ocorrerdo em bases ndo regulares.

Assim, essa “espécic” de avaliacdo de desempenho, por adotar orientagao diversa

da avaliacdo periodica, nio apenas em relacdo a periodicidade de sua realizagio, deve
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seguir normatizagdo propria, tendo em vista suas especificidades constitucionais. O
fundamento da operacionalizagdo da avaliagio especial de desempenho diverge daquele da
avaliagdo periGdica, razdo pela qual devem ser consideradas “espécies” separadas de
avaliacdo, com regras ¢ principios proprios de implementagdo, devendo ser estudadas em
apartado. Nio fol outra a justificativa pela qual o constituinte derivado tratou-as
separadamente em regras diferenciadas no art. 41.

Feitas essas consideracdes, cumpre atentar para duas principais questdes
constitucionais pertinentes 2 avaliagio especial de desempenho. Sio elas: seu maodo de
instituigdo, ja que, ao contrdno do que ocorreu com & avaliag@o periddica de desempenno,
em que se definiu a lei complementar, o constituinte nio especificou instrumento
normativo algum para sua disciplina; e as consegiiéncias juridicas decorrentes de sua nao
realizacdo, tanto em tempo habil (logo apds estdgio probatdrio) ou em tempo algum.

Em relagiio a essa primeira questdo, suscita-se a divida de haver necessidade dc
edigio de instrumento legal (no sentido formal e matenal) para a institui¢do da avaliagdo
especial de desempentio €, em néo havendo tal exigéncia, qual seria a natureza dessa norma
instituidora.

Com efeito, a regulamentagdo da avaliagdo especial de desempenho prescinde de
lei. A prépria Constituigdo da Reptiblica de 1988, em seu art. 41, §4°, propositadamente
nio determina instrumento especifico para a institui¢iio dessa “espécie” de avaliagdo, pelo
que a melhor exegese aponta para a inser¢do dessa responsabilidade no escopo de
competéncia de atuagdo de cada um dos chefes dos Poderes constituidos (incluindo-se
Ministério Publico ¢ Tribunais de Contas), na condigio de dirigentes superiores de seus

respectivos servigos publicos.
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Cumpre asseverar que O Instrumento instituidor da avaliagio especial de
desempenho poderd ser, entdo. do ponto de vista formal, decreto execulivo ou resolucdo
dos chefes dos demais Poderes. tendo como contelido um regulamento — rcgra geral e
absirata, mas nio inovadora (no que se diferencia da lei em sentido material) — entendido
como ato decorrente do exercicio de poder regulamentar atribuido a cada dirigente de
Poder.*"

Ressalte-se que nio se defende a possibilidade, no ordenamento juridico brasileiro,
de cxpedigio de regulamentos auténomos. ou seja, de regulamentos que ndo se reportam a
lei alguma ¢ cuja legitimidade € cxtremamente guestionada na doutrina nacional. Na
verdade. o fundamento do regulamento da avaliagio especial de desempenho radica-se
diretamente na norma constitucional do art 41, §4°. Esta consisic autonomamente na regra
que autoriza expedigdo de regnlamento para seu fiel cumprimento.

Esse raciocinio encontra apoio no magistério de Celso Antonio Bandeira de Mello,
que considera como hipdtesc em que tem cabida o regulamento, os casos ... em que ©
enunciado legal pressupde uma averiguacdo ou operacionalizacdo técnica [...] a serem
resolutas em nivel administrativo, até porque, muitas vezes, sera impossivel, impraticavel
ou desarrazoado efetus-las no plano da Jei.”?!

O regulamento da avaliagio especial de desempenho vem justamente balizar o

modus procedendi da Administracdo Publica nessa seara, haja vista ser desarrazoada 2

™ A dota-se, nesta se¢do, concepedo de regulamento multo préxima 4 definigdo de Celso Antdnio Bandeira

de Mello, para quem (2002, p. 305) este instrumento consiste em “... alo geral e (de regra) abstrato, de
competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo, expedido com a estrita finalidade de produzir as
disposi¢des operacionais uniformizadoras necessdrias A execucdo da lei cuja aplicagdo demande atuacio da
Administrag@o Publica.” Na verdade. prefere-se compreender o regulamento ndo come ato privative do chefe
do Poder Executivo, mas privativo de chefe de Administracdo Piblica, de qualquer um dos Poderes, pelo
que passa-sc a admutir a possibilidade de expedicio de regulamentos pelos chefes das casas legislativas, dos
ribunais. inclusive os de conias ¢ do Ministério Pablico, no ambito de suas respectivas competéncias
administrativas.

PUMELLO. C. A. B., 2002, p. 323.
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espera de edigdo de lei especifica de iniciativa de cada um dos Poderes, do Ministério
Piblico e dos Tribunais de Contas, para disciplinar referida matéria em relagdo a seus
servidores.

Importa, também, atentar para fato de que a competéncia regulamentar do chefe da
Administragio Publica se apresenta como dever sempre que necessdria a delimitagio
administrativa interna da discricionariedade a ele concedida. tal como assevera Celso
Antonio Bandeira de Mello.”” Esse entendimento permite conceber a regulamentagiio da
avaliagdo especial de desempenho. nos termos do art 41, §4° da Constituigio da Republica
de 1988. como responsabilidade do chefe da Administragdc Publica (no ambito de cada
Poder). o gqual ndo podc mais atribuir eventual “mora” estatal na regulamentacdo dessu
matéria ao processo legislativo, muitas vezes lento e tormentoso.>"”

De todo modo, nada impede que a rcgulamenta¢io da avaliagdo especial de
descmpenho seja feita nos termos de lei. Tal alternativa apresenta-se até mesmo desejdvel
num contexto democritico, na medida em que o expediente avaliatdrio em exame repercute
direta e decisivamente na esfera de interesses de servidores publicos. A aquisigio da
estabilidade incgavelmente inscre-se na seara de interesses dos servidores publicos em
estagio probatdrio.

No entanto, o fato de a lei (em sentido formal e¢ material) estar mais apta, no
contexto de um Estado Democritico de Direito, a discipiinar aludida matéria,
espectalmente em fungiio de sua relevante capacidade legiimadora no ambito da sociedade.

ndo ha obsticulo, conforme analisado, para que a avaliagdo especial de desempenho seju

*MELLO. C. A. B.. 2002, p. 316.

M Cumpre asseverar que o fato de a avaliagio especial de desempenho poder ser instituida via regutamento
ndo significa admitr seja sua operacionalizagfo arbitriria ou desttuida de instrumentos que garantam 2
participagiio, em contraditério. dos envolvidos no referido processo, ou que restrinja a ampla defesa do
avaliado. Esta temdtica serd mais bem tratada no capituloe seguinte.
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instituida por regulamento, desde que o chefe da Administragao Piblica ndo se valha desse
instrumento de forma arbitriria e impermedvel a participagio dos servidores piiblicos.

Vale assinalar ainda, nessa linha de raciocinio, que também nio se pode negar
possibilidade de lei complementar regulamentar a avaliagdo especial de desempenho do
servidor publico, tal como o constituinte exigiu para a avaliagao periédica de desempenho.
Cumpre repetir que as avaliacbes periddica e especial sdo “espécies” do “género”
avaliagio de desempenho do servidor piiblico — sendo suas finalidades o que as distinguem
entre si — podendo, até mesmo. estruturarem-se com base em critérios e fatores avaiiatorios
de desempenho idénticos.

Assevere-se, contudo, consoante jd alertado, que nem toda a sistematizacdo de
ambas as “espécies” de avaliagdo pode se igualar. A Constituigdo da Repiblica de 1983
ressalta a imprescindibilidade que a comissdo avaliadora da avaliagio especial de
desempenho seja especifica para sua finalidade, o que implica conchuir que essa nao pode
ser a mesma comissio responsavel pela avaliagdo periddica de desempenho dos servidores
piblicos. Nesse sentido, ainda que eventualmente regulamentadas em mesmo dispositivo
legal, hd contedido minimo que distingue uma “espécie” de avaliagdo de desempenho da
outra, ensejando esfera minima de normatizagio diferenciada.

Vale destacar que a conclusao de que a comissdo da avaliagdo especial de
desempenho ndio pode ser a mesma que a da avaliagao periddica de desempenho nao
implica assumir que os membros de ambas nao possam ser necessariamente os mesmos. O
que a Constituigio da Repiiblica exige € que a comissdo especial seja instituida para a
finalidade especifica da avaliagio desempenho para fins de aquisi¢do de estabilidade,

podendo ser comissdo ad hoc, oy, ainda, apresentar oS mMesmos membros que a comissao



da avaliagdo periddica. De todo modo, em qualquer situacdo, as duas comissdes nio Sa0
identicas, porque instituidas com finalidades especificas pré-determinadas e diferenciadas.

Superado o primeiro questionamento, referente i natureza da norma instituidora da
avaliacdo especial de desempenho, em relagdo a segunda questdo, relativa as
conseqiiéncias juridicas da ndo implementacdo da avaliagio especial de desempenho apos
estdgio probatGrio, a discussao apresenta-se bem mais complexa. O debate juridico
envolve a hipdtese de se considerar, caso nao seja procedida a avaliagiio especial de
descmpenho conforme impoe o comando constitucional do art. 41, §4°, ter o servidor
piiblico ocupante de cargo efetivo adquirido a estabilidade. Em outras palavras. na medida
em que “falhou” ou “'se omitiu” a Administra¢io Piblica em nio realizar avaliagio especial
de desempenho apos estagio probatdrio, teria ou nao o servidor publico, ocupante de cargo
efetivo, que ingressou no servigo publico mediante concurso, direito a estabilidade?

Com efeito, nio pode o servidor piblico em tal situagdo (ocupante de cargo efetivo,
que ingressou no servigo piblico mediante concurso) ser prejudicado em fungdo da inéreia
administrativa em regulamentar e efetivamente por em pritica a avaliacio especial dc
desempenho, cuja operacionalizagao apresenta-se COmoO dever da Administragio Piblica,
H4 que se compreender, portanto, a nova redacdo dada pela Emenda Constitucional n®
19/1998 ao art. 41, inclusive o novo §4° — a qual ndo existia no texto original da Carta
Magna de 1988 — como, em parte, norma constitucional de eficdcia plena (com
aplicabilidade imediata) e, em outra parte, norma constitucional de eficdcia limitada, 1sto €,
que estard apta apemas a gerar SCus efeitos ap6s a indispensidvel regulamentagdo
infraconstitucional.

Sem divida, a disposigio referente & mudanga do periodo de efetivo exercicio no

cargo, que caracteriza o periodo de estdgio probatorio de dois para trés anos, prescinde de
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regulamentacdo infraconstitucional para gerar efeitos plenos, pelo que deve ser considerada
como norma de aplicabilidade imediata. No entanto, os comandos constitucionais relativos
A operacionalizagdo da avaliacdo de desempenho, tanto periédica quanto especial. néo
dispensam regulamenta¢do infraconstitucional, sem o que jamais poderdo gerar efeitos
juridicos. O préprio constituinte derivado dispds expressamente sobre a necessidade de lei
complementar instituir avaliacdo periddica de desempenho, cujo efeito da perda de cargo
piblico s6 poderd advir apés referida regulamentagdo. Enquanto ndo houver sido editada
referida lei complementar, tal como j4 discutido na se¢do 2.2, ndo poderd servidor estivel
aleum ser destituido do cargo em fungio de msuficiéncia de desempenho.

Da mesma forma, considerando i1gual necessidade de regulamentagcdo
infraconstitucional da avaliacio especial de desempenho, esse requisito constitucional para
aquisicdo da estabilidade do servidor publicc ocupante de cargo efetvo fica
temporariamente sem efeito. O outro requisito constitucional, qual seja, a exigencia de
exercicio efetivo no cargo por trés anos, por ser norma de aplicabilidade imediata, vige
plenamente. Mas ap6s transcorrido esse periodo sem que a Administragio Piblica tenha
procedido & avaliagdo especial, ndo hd como negar a estabilidade ao servidor nessa
situacdo.,

Essa argumentacio apela para os principios da razoabilidade ¢ da seguranca
juridica, na medida em que confere direito a novo siatus juridico (establlidade) a servidor
que ndo deu causa ao ndo cumprimento do outro requisito exigido constitucionalmente — a
regulamentagdo da avaliagdo especial de desempenho — que € dc responsabilidade
exclusiva da Administracido Piblica. A parte que cabe ao servidor, isto é, o efetivo

exercicio no cargo por trés anos, ndo se lhe deixa de exigir, mas a inércia administrativa na




e A i ma

144

regulamentagdo da avaliagao especial de desempenho nao pode condend-lo a urna situagdo
de instabilidade no servigo publico cuja causa ndo possa a ele ser imputada.

Portanto, nio se cogita de suposta interpretacdo “pro-servidor publico™ no sentido
de dispensar requisito exigido constitucionalmente para lhe conferir estabilidade. Com
efeito, a aprovagio em avaliagdo especial de desempenho apés estigio probatdrio continug
como requisito indispensével, cuja responsabilidade de operacionalizacdo destina-s¢ a
Administracdo Pdblica, mas que, enquanto nio regulamentado. nio estd apto a gerar
qualquer efeito juridico. Nao hd, pois, dispensa de requisito constitucional algum, mas ©
reconhecimento de inaplicabilidade de requisito enquanto nio advier regulamentagio
necessdria.

Por fim, uma ultima indagagdo, de grande relevancia, ainda a respeito dessa
matéria, persiste e deve ser discutida: caso a Administracao Pablica venha a regulamentar o
procedimento da avaliagao especial de desempenho, qual o status juridico (em rejagio &
estabilidade) dos servidores publicos, ocupantes de cargos efetivos, que ja tenham
ingressado no servigo piblico mediante concurso, apés a Emenda Constitucional n®
19/1998, isto &, ap6s a exigéncia de aprovagao no estdgio probatdrio para a aquisigdo de
estabilidade?

Com base na argumentacio feita nos parigrafos anteriores, aqueles servidores que,
no momento da aprovacio da regulamentagio da avaliagio especial de desempenho, jd
tiverem cumprido efetivamente o periodo de estdgio probatério de trés anos, mesmo sem
terem sido avaliados nao poderdo ser submetidos & referida avaliacio especial porque ji
terio adquirido a estabilidade por terem adimplido todos os requisitos constitucionais
vigentes & época do término do periodo de estigio. Negar aos servidores o direito a

estabilidade. submetendo-os & emergente avaliagio especial de desempenho, ocasionaria
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ofensa grave ao ato juridico perfeito, cuja protegio € garantida pelo art. 5°, XVI, da Carta
Magna.

Quanto aos servidores que ainda ndo cumpriram o perfodo de trés anos de efetivo
exercicio no cargo, nfo se lies poderd negar sejam submetidos a avaliagdo especial de
desempenho. No entanto, com apelo aos principios da razoabilidade e da seguranca
juridica e sem desconsiderar a exigéncia do cumprimento de trés anos de efetivo exercicio
no cargo, o periodo avaliative fixado na lei regulamentadora da avaliagdo especial de
desempenho ndo poderd retroagir para avaliar periodo de estigio ja cumprido
anteriorinente ao momento da aprovacao do referido regulamento.

Em outras palavras, caso determinado servidor, a titulo de exemplo, ji tenha
cumprido dois anos de efetivo exercicio no cargo no momento da aprovagio da
regulamentagdo de avaliagio especial de desempenho, o periodo que a Administragio
Piblica deverd considerar para a avaliacdo de seu estdgio serd o do (um) ano seguinte a
entrada em vigéncia do regulamento da avaliagdo especial, desconsiderando-se o periodo
inicial de dois anos jd cumpridos de efetivo exercicio no cargo.

A razdo para tanto € simples: durante o periodo inicial de dois anos de efetivo
exercicio, a Administragdo Paiblica ainda ndo definira a operacionalizagao da avaliagio de
desempenho do servidor piblico, tampouco os critérios em que se basearia para a avaliagio
do estagidrio, pelo que esse periodo ndo podera ser levado em conta para o julgamento de
seu desempenho. Somente o periodo ainda a cumprir de estagio, apos a entrada em vigor da
regulamentagio de referido expediente avaliatério, pelo fato de ser exercido com ¢ prévio
conhecimento dos critérios avaliativos, respeitando-s¢, com 1850, ©0s principios da
razoabilidade ¢ seguranca juridica, deverd compor o periodo de avaliagdo do servidor em

estagio probatério.
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Pelo exposto, depreende-se que o periodo avaliativo somente equivalerd ao periodo
de trés anos de efetivo exercicio no cargo, a que alude o caput do art. 41 da Constituigio da
Republica de 1988, quando o servidor ocupante de cargo efetivo ingressar no servigo
piblico com a regulamentagio da avaliagdo especial de desempenho ji aprovada em cariter
definitivo.

Abordados alguns pontos principais da matéria constitucional relativa ao instituto
da avaliacio de desempenho do servidor publico, cuida-se, no préximo capitulo, de
proceder 4 abordagem dessc instituto a luz das regras e principios juridicos do processo ¢

procedimento administrativo.
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CAPITULO 3 — ASPECTOS PROCESSUALISTICOS DA AVALIACAO

DE DESEMPENHO DO SERVIDOR PUBLICO

Este capitulo visa a analisar o instituto da avaliacdo de desempenho do servidor
piblico a luz de sna consideragido como processo ou procedimento administrativo com a
consegiiente pertinéncia tedrico-pritica que esse entendimento imprime a0 seu regime
juridico ne contexto do Estado Democratico de Direito.”*

Antes de tudo, porém, cumpre tratar, em apertada sintese, de um dos mais cldssicos
¢ tormentosos debates dentro da Teoria Geral do Direito: a distingdo entre processo e
procedimento. Tal distingdo tomard como base a doutrina italiana, consagrada por
apresentar juristas de elevado quilate no estudo desse tema.

Busca-se, com isso, analisar a diferenca carreada pela doutrina juridica sobre essas

duas figuras e considerar em que medida referida distingdo ainda se apresenta relevante e

itil para o Direito contemporaneo. Em se constatando a remanescente pertinéncia de tal

B E inegdvel a tendéncia doutrindria em considerar cada vez mais relevante o processo ou procedimento
como instrumentos concretizadores de um Estado Democritico de Direito. Nesse sentido, Jodo Carlos S.
Gongalves Loureiro (1995, p. 70). utilizando os termos processo e procedimente de forma indistinta, sustenta
que “Os procedimentos sio instrumentos adequados a redugdo da compiexidade, sem sua eliminagio, Trata-
s¢ de operadores destinados a obter aguilo que na teoria de Lubmann poderemos denominar ‘complexidade
adequada’™ E prossegue (p. 70-71): “Assim, se o procedimento ndo € condicdo suficiente para uma decisao
justa, € condi¢do necessdria, seado correclo, nesie sentido, considerar como caracteristica determinante du
paradigma juridico dominante a procedimentalizagio.”
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diferenciagiio, proceder-se-a ao enquadramento do instituto da avaliacdo de desempenho

. - -, 205
como processo ou procedimento administrauvo.

3.1 Dos aspectos unificadores do processo e do procedimento

A primeira consideragio a se fazer nesta sede € a de que o fendmeno processo cu
procedimento se apresenta como realidade comum a varios ramos da Ciéncia do Direito —
do Direito Processual aos ramos de Direito “material”, como o Direito Administrativo -
bem como observivel no desenvolvimento de qualquer fungdo estatal, seja jurisdicional,

13

legislativa ou administrativa. Conforme assevera Carlos Ari Sundfeld, o *... fenbmeno

processual [ou procedimental] ndo € exclusivo da Jurisdigdo, antes € caracteristico das
vérias fungdes do Estado e do tipo de vontade que elas expressaun.”206

Trata-se ainda de instituto juridico cuja dindmica se desdobra desde a competéncia
existente para o exercicio de determinada funcao estatal (“poténcia”) até o ato exarado em

decorréncia do exercicio dessa competéncia. Pelo processo ou procedimenio, tal como

expde Celso Antbnio Bandeira de Mello, a vontade administrativa “se estrutura, se

¥ Ressalte-se que, até por ndo ser objeto essencial desta dissertagdo, © estudo do processe ¢ do
procedimento administrativo nio serd exaustivo, tampouco esgotard o tema, cuidando antes de analisar alguns
pontos doutrindrios estrategicamente essenciais para a consolidagdo de posicionamento que atenda de forma
adequada as dirctrizes deste trabalho.

Cumpre ainda asseverar gue, até 0 momento, nesta dissertagdo, por ainda ndo se ter feito distingdio cientifico-
metodolGgica entre processo e procedimento, ambos termos tém sido usados indistintamente, ¢ coniinuardo
sendo, até ser procedida, neste capitulo, & necessdria distingio entre ambas figuras.

Finalmente, importa advertir para o fato de que esta discussédo pode parecer até despicienda, na medida em
que a regra constitucional do art 41, §1° inciso 111, expressamente destaca a locugiio “procedimento de
avaliagio periédica de desempenho”, pelo que ndo restariam didvidas a respeito de que se trata de
procedimento € ndo processo administrativo. Todavia, o debate nido pode se Testringir 4 mera gquestio
seméntica. Conforme adiante se desenvolverd, defende-se ter o constituinte derivado utilizade o terma
“srocedimento™ sem maior rigor técnico-juridico, ou mesmo num sentido mais lato, o que, de modo algum,
retira a relevincia de se empreender o aprofundamento teérico da distingdo processo -procedimento.

™ SUNDFELD, 1987, p. 66.
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compde, se canaliza e a final se estampa."207 E, ressaltando li¢do de Sundfeld, assevera que
o ato proveniente do exercicio da fungio estatal nio surge do nada, mas percorre intervalo
para seguir da abstragio at€ a ccancreg:z"lo.208

Essa abordagem estendida (que destaca a “lacuna” existente entre “poténcia” e ato)
e abrangente (que admite o processo ou procedimento como figura comum a qualquer das
fungdes estatais cldssicas) do fendmeno processual ou procedimental iniciou-se a partir da
diferenciacdo, procedida pela doutrina jus-administrativista italiana, entre esse instituto e o
dos atos administrativos compostos e atos administrativos complexos.*”

Prevalecia, portanto, até entdo, entendimento segundo © qual processo se
apresentava como objeto de estudo exclusivo do Direito Processual, concebendo-sc
procedimento como figura juridica amalgamada com os institutos dos atos administrativos
complexos ou compostos. Assim, os primeiros estudos na seara do Direito Administrativo
a respeito desse fendmeno consagravam apenas a utilizagio do termo procedimento. Nesse
sentido, o instituto procedimento administrativo se aproximava bem mais do ato
administrativo do que do processo jurisdicional. Parecia ndo haver qualquer intengéo em
relacionar o procedimento com o processo — tais institutos eram tratados por abordagens
diferenciadas.

A autonomizacdo do procedimento administrativo em relagdo ao ato administrativo

inicia-s¢ com os estudos de Ugo Forti, um dos primeiros juristas italianos a analisar mais

detidamente o procedimento a partir de enfoque do Direito Administrativo, jd no final da

M MELLO, C. A. B., 2002, p. 430.
X MELLO., C. A. B., 2002, p. 430.

™ Nos atos complexos, hd, segundo Maria Sylvia Z. Di Pietro (1999, p. 207) *... manifestagdo de dois ou
mais orgios, sejam eles singulares ou colegiados, cuja vontade se funde para formar um Gnico ato; [...} hd
identidade de contedddo e de fins”. J4 o ato composto resulta *... da manifestacio de dois ou mais 6rgaocs, em
que a vontade de um € instrumental em relagéo a de outro, que edita o ato principal.”
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década de 1930. O professor italiano procurou distinguir referido fendmeno juridico dos
atos complexos e compostos concebendo mais uma modalidade de ato adrninistrativo, a
qual denominou atto procedimento.

Segundo essa légica, o procedimento na condigdo de aro administrativo se
caracteriza por “... una Serie di comportamenti consecutivi, legati in sucessione logica e
legalmente necessaria.””'" Assim, para Forti, embora semelhantes (até porque espécies do
género ato juridico administrativo), os atos complexos, compostos ¢ procedimentos nao
mais se confundiam.

Coube, contudo, a Aldo Sandulli, apés a primeira autonomizagao do procedimento
ainda na condigio de ato administrativo empreendida por Forti, a consideragdo do fator
tempo como caracteristica ontolégica desse instituto juridico. Para Sandulli, “Quella del
procedimento & dunque una nozione formale — nel senso in cui questo aggetivo Si
contrappone a sostanziale — artinente all’aspetto dinamico di un fenomeno che si concreta
in piu momenti nel tempo.”"!

Cumpre ressaltar que o fenémeno procedimental, por implicar desdobramento de
sucessdo de atos juridicos ao longo do rempo, pode ser encerrado em diversas etapas ou
fases, as quais Sandulli classifica em preparatdrias, constitutivas ¢ integrativas da
e]‘ir:l:icl'az12
A caracterizagio de cada uma dessas fases ndo importa no momento — o que se deve

assinalar é o desvelamento de amplo campo de estudos gue permanecia obscurecido pela

2 FORTI, Ugo. “Atto” ¢ “procedimento” amministrativo (Note critiche) in: Studi di Diritto Pubblico in
Oneore de Oreste Ranelletti, Padova, 1931, p. 441-466 apud LOUREIRO, 1995, p. 46. Tradugao livre da
citagdo: “... uma série de comportamentos consecutivos, ligados cm sucessdo égica e legalmente necessdria™.

M GANDULLI, 1959, p. 36. Tradugdo livre da citagiio: “A [caracteristica] do procedimento €, portanto, uma
nogio formal — no sentido em que esse adjetive se contrapoe a substancia! — atinenie ae aspecto dindmico de
um fendmeno que se concretiza em muitos momentos no tempo.”

42 gANDULLI, 1959, p. 78 e ss.
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[imitada concep¢éo de procedimento como ato juridico administrativo, ainda que complexo
ou composto. O instituto do ato administrativo ndo mais se prestava a caracterizar
adequadamente a figura do procedimento administrativo, cuja forma de abordagem
cientifica tendia a se aproximar inexoravelmente da do processo jurisdicional.

Complementarmente a tese de Sandulli, na década de 1950 Feliciano Bienvenuti
enuncia a férmula geral que define procedimento como forma de uma fung&om. Conforme
assinala Jodo Carlos S. Gongalves Loureiro, comentando a teoria desse autor italiano, ™. ..
entre 0 poder e o acto, hd um hiato que tem que ser preenchido pela nogdo dindmica de
fun¢iio, cuja forma sensivel de externagdo € o procedimento”, pela qual funcdo deve ser
entendida como “momento da concretizacio do poder em ato.”*!

Ap6s Sandulli e Bienvenuti, Jodo Carlos S. Gongalves Loureiro ressalta que a
doutrina italiana assiste a adaptacdes das teses desses autores, com tonalidades diferentes.
Conso ressalta o cardter do procedimento como fattispecie de formagao sucessiva.”'® Serio
Galeotit, por sua vez, aborda o procedimento como manifestacdo de energia juridica
produzida pelo primeiro ato da série, suficiente para impulsionar a sucessao de atos “meio”

até o ato “total final”*'®. J4 Franco Bassi defende ndio haver diferenca entre fungdo ¢

procedimento, ja que ambas as figuras disciplinanam o hiato existente entre poder e ato.”"’

M3 BIENVENUTI, 1952, p. 118-143.
I LOUREIRQ, 1995, p. 47-48.

*13 LOUREIRO. 1995, p. 48. Fattispecie consiste em termo consagrado pela doutrina italiana, podendo ser
entendido como *... guell’elemento o quel complesso di elementi. cui l'ordinamento del diritio ricollega un
certo efferto ginridico.” (SANDULLIL, 1959, p. 41. Tradugao livre: “... aquele elemento ou complexo de
elementos cujo ordenamento do direito reconhece um certo efeito juridico.) Nesse sentido, tanio processo,
quanto procedimento. seriam modalidades de fartispecies.

N8 GALEOTTL Serio. Osservazioni sul concette di procedimento gridice: JUS, 1955, p. 502-565 apud
LOUREIRO, 19935, p. 49-50.

217 B ASSI. Franco. Contributo allo studio delle funzioni deilo Stato. Milano, 1969, p. 134 ¢ ss & Lezioni di
Diritto Amministrativo. Milano, 1984, p. 31-32 apud LOUREIRQ, 1993, p. 50.
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De todo modo, as concepedes de procedimento administrativo como sucessdo de
atos estendidos no fempo (devida a Sandulli) e como forma de fungdo (advogada por
Bienvenuti) jamais deixariam de ser as caracteristicas essenciais da teoria moderna do
procedimento administrativo na Itdlia, influenciando decisivamente os estudiosos do
Direito para além da “Bota™.

Pelo exposto, pode-se concluir que aquilo que existe entre a competéncia para o
exercicio de um ato jurfdico € o ato estatal exarado, que consubstancia uma decisdo estatal,
incluindo-se esses dois extremos, é fendmeno juridico (fattispecie) comum as trés funces
estatais cldssicas e fendmeno unico do ponto de vista da Ciéncia do Direito. Todavia, por
conta da tendéncia fragmentadora desse ramo cientifico em compartimentos autbnomos (no
caso em questdo, entre o ramo do Direito Processual e os ramos do Direito “material”), a
doutrina houve por bem estudar o procedimento administrativo como se fosse figura
totalmente alheia & teoria do processo (jurisdicional).

A toda evidéncia, cumpre resgatar o estudo do processo e do procedimento como
categorias da Teoria Geral do Direito, a ponto de se propor definicdo que atenda aos
anseios de processualistas, administrativistas, dos juristas como um todo. A énfase deve ser
deslocada da consideragio do ramo juridico que estuda esse fendémenc (Direito Processual
vs. Direito Administrativo) para a consideragio do ifer (caminho) existente entre
“poténcia” ¢ ato juridico estatal.

Cumpre ainda destacar a necessidade de existéncia de determinado nivel de
formalizacio desse iter, porque tal seqiiéncia de atos ndo pode se dar de qualquer manetra,

ao alvedrio do agente piiblico competente.
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Assim, pode-se definir esse ifer (caminho) basicamente como a stcessao
logicamente orientada de atos juridicos “meios”. ao longo do tempo, com a observiancia
de certo grau de formalidade, objetivando a exara¢do de um ato juridico “final”.

Em face do exposto, com base nesse foco segtiencial de atos juridicos, resta
superado o posicionamento de alguns juristas brasileiros, como o de Carlos Ari Sundfeld,
que consideram inapropriada a utilizagao do termo processo para essa sucessdo de atos
juridicos na seara administrativa, devendo tal termo ter sua utilizagfo restrita ao processo
juﬂ'sdi(:i()na4?.218

Defende referido autor a utilizagiio da expressio procedimento administrativo para
designar toda a “fungdo semelhante ao processo Judicial, isto é, visa a designar a somatorii

nl

de tramites necessdrios ao desenvolvimento da atividade administrativa. " Caso se
utilizassc  a expressdo processo administrativo  €m substituicdo a  procedimento
administrativo, correr-se-ia o risco de suscitar entendimento no sentido de que somente
agqueclas sucessdes de atos juridicos em que houvesse partes em litigiosidade se
caracterizariam como verdadeiros “processos” (como ocorre no Direito Processual), ou no
sentido de que se pudessem cogitar efeltos jurisdicionais (definitividade que caracteriza a
coisa julgada no Direito Processual) aos atos ultimados com o “processo” administrativo.
Sundfeld ainda alerta para a possivel confusio da matéria com a dos atos administrativos
emanados do préprio Poder J udicidrio.”*’

Com efeito, a posigdo dessa corrente, calcada mais em critérios de ordem de

conveniéncia doutrindria do que em critérios propriamente cientificos, ainda que reconhega

M SUNDFELD, 1987, p. 72.
2% QUNDFELD, 1987, p. 73.
2 SUNDFELD, 1987, p. 74.
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similaridade entre processo e procedimento, ndo deve prevalecer porque, efetivamente, a
sucessio idgica de atos rumo a um ato juridico final € fendmeno comum as trés funcoes
estatais tradicionais. Ndo hd como negar a existéncia de processos ou procedimentos
administrativos, legislativos ¢ jurisdicionais.

Nesse sentido, ndo parece razodvel restringir a wtilizagdo do termo processo
somente 2 seara do Direito Processual apenas em razio de se ter ai consagrado
originariamente ¢ estudo desse fenémeno juridico. Fosse assim, o estudo do contrato e do
ato juridico, por exemplo, restringir-se-ia ao campo do Direito Civil. A propria
consolidacdo da Ciéncia do Direito, com método cientifico préprio e especitfico, exige que
categorias € fendmenos juridicos semelhantes sejam tratados uniformemente nos devidos
termos.

Esse enfoque do processo ou procedimento COMO SUCCSSAO l6gica de atos juridicos
de quaisquer espécies implica também a desconsideragiio de outras teorlas, como a de
Licia Valle Figuciredo, a qual. sob influéncia de Giannini, diferencia processo de
procedimento administrativo com base na existéncia de controvérsias, situagdes de
acusacdo em geral ou litigdncia, que seria caracteristica exclusiva do primeiro
fendmeno™ .

No mesmo sentido, rechaca-se a tese defendida por Margal Justen Filho, segundo a
qual processo sempre pressupoe relacao trilateral, em que existe um juiz imparcial a julgar
o conflito entre as duas partes, a0 passo que o procedimento seria “dual”, como ocorre nos

expedientes perante a Administragdo Piblica. a qual é sempre parte interessada e juiz da

ZLFIGUEIREDO. 2001, p. 414,
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causa sob sua apreciagio. Ou seja, somente haveria processo em situagOes em que se
garantisse a imparcialidade da instz’inciajulgadora.223

Pelo debatido até o momento ¢ com fundamento na opgio metodologica de se
conceber como caracteristica definidora do processo ou do procedimento a sucessao 16gica
de atos juridicos “meios”, ao longo do tempo, rumo a ato juridico “final”, sugere-se
inexistir distingdo entre referidos termos. Nada mais equivocado, haja vista que a essa
defini¢do. que enfatiza a sucessdo Idgica de atos, foi omitido elemento essencial.

Com efeito, cumpre defender, sim, distingiio entre processo ¢ procedimento no
ambito da Teoria Geral do Direito. Nio distingiio de cardter puramente semantico ou que se
baseie em elementos acidentais desse fendmeno juridico, mas distingdo que se dé na exata
medida de sua utilidade prdtica para os anseios da concretizagdo de um Estado
Democratico de Direito, objetivo do qual o Estado brasileiro ndo pode se desvencilhar, por
forca de mandamento constitucional (art. 1° da Constituicio da Republica de 1988).

Nesse sentido, a diferenca entre processo € procedimento nio deve s¢ dar a partir da
consideracdo de qual ramo juridico estuda o fendmeno, ou em qual fungéo estatal ele sc
acomoda, mas a partir de perspectiva da andlise, neste momento apresentada, do elemento
definidor da distingdo 1itil entre esses dois fendmenos. Esse elemento diferenciador
consiste justamente no contraditério a se desenvolver entre as partes envolvidas nesse

encadeamento sucessivo de atos.

= JUSTEN FILHO, 1998, p. 115-116. Na verdade. tais posicionamentos tedricos, coOmo outros tantos que
cxistem a respeilo desta maténia, nao podem ser considerados equivocados. Apenas nao se prefere utilizd-los
na medida em que partem de pressupostos diferenciados que ndo seguem a linha de raciocimio empreendida
nesia dissertagio.
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3.2 Do contraditério como aspecto distintivo entre processo e procedimento - a tese

de Elio Fazzalari

Atribui-se ao jurista italiano Elio Fazzalari o aprofundamento do e¢studo do
contraditério como elemento responsdvel pela diferenciagdo entre processo €
procedimento. Como ja exposto, a doutrina mundo afora adota vérios critérios para
distinguir processo de procedimenio, havendo ainda quem advogue pela desnecessidade de
se proceder a tal diferenciag@o (ja que tanto processo quanto procedimento nada mais s80
que “mera” sucessdo de atos logicamente orientados, ao longo do tempo, de atos “meio”
mmo a ato “final”). No entanto, a partir da perspectiva do Direito CONLEMpPOTIneo,
fomentador do Estado Democrdtico, ¢ critério que deve orientar a gxisténcia dessa
distingdo somente pode ser 0 do contraditério.™

Para Fazzalari, contraditério pode ser entendido como:

partecipazione dei destinatari degli  effeits dell'ano  finale ally Juse
preparatoria del medesimo, nelia simmetrica parita delle loro posizioni, nella
mutua implicazione delle lore awivita {volte, rispetivamente, a promovuere ed a
impedire "emanazione dell’atio), nella rilevanza delle medesime per 'awore
dell’atio: in modo che ciascun comradittore possa esercitare un insieme —
cospicue o modesto non importa — di scelte, di reazioni, di controlli, ¢ debbu

23 () contraditério, juntamente com a ampla defesa, € tratado por diversos autores nacionais, como Carmen
Licia Antunes Rocha (1999, p. 481), como principio integrante de principio mais amplo, o do devido
processo legal. Tanto o principio do contraditério e da ampla defesa, quanto o do devido processo legal, vém
expressamente consagrados, respectivamente, nos art. 5° incisos LV ¢ LIV da Constitui¢io da Repiblica de
1988, padendo ser ainda concebidos como clementos de um principio conformador constitucional mais amplo
— o do Estado Democritico de Direito.

Vale ressaltar ainda que Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dallari (2002, p. 23) negam utilidade da distingéo
entre processe ¢ procedimento ou a adogdo de graus ou modelos diferenciados dessc fendmeno juridico. Na
verdade, o que referidos autores combatem ¢ distingio que ressuscite, a partir de mero jogo de palavris,
antiga concepgdo de cardter arbitrdrio que nega possibilidade de participagao dos administrados nos
procedimentos de naturcza nio-punitiva ou nao sancionatoria. De acordo com cles, o contraditério ¢ ampla
defesa devemn estar presentes em todos os procedimentos ou processos administrativos -~ a nomenclawra nio
importa — sejam eles punitivos, sancionatorios ou ndo. Tal posicionamento ndo contlita com a onentagao
dessa dissenagao, em face da amplitude que se daré 2 concepgio de processo, conforme adiante se
desenvolvera.



R T T T I

subbire i controlli e le reazioni degli aliri, e che Uautore dell’atto debba tener
conto dei resultati™

Ou scja, a nogio que define a esséncia do contraditorio consiste justamente na
abertura de possibilidade de participacdo dos destinatdrios do ato juridico final exarado na
defini¢do desse seu conteudo.

Cumpre, todavia, esclarecer que a nogio de contraditério a sustentar um Estado
Democritico de Direito nfio se restringe a concepgao formalista. Nio basta apenas cuidar
de abrir possibilidade de intervengéo do destinatédrio na formagio da vontade procedimental
ou processual, mas tambem asscgurar que 2 participagdo do destinatdrio scja efetiva e de
qualidade, que ele detenha realmente condigdes de influenciar a formagao do ato juridico
final. O contraditorio deve se revestir, assim. de carater tanto formal quanto substancial.

Imporia asseverar. contudo, que a efetiva observincia do contraditério formal e
substancial em determinado processo ou procedimento N&o implica aceitagio espontinea.
por parte dos destinatgrios, dos efeitos do ato juridico final exarado. Significa afirmar que a
oxisténcia de contraditério formal e substancial garante a legitimacdo social’™™ do exercicio

da fungdo estatal. ainda que nao garanta que o cfeito prdtico seja o desgjado pelos

M pA7ZALARI, 1975, p. 29. Tradugiio livre: *... a participagao dos destinatdrios dos efeitos do ato final a
fase preparatéria do mesmo, nd siméirica paridade de suas posi¢des, na mitua implicagdo de sua atividade
{voltada, respectivamente, a promover e a impedir a emanagdo do ato) na relevancia do mesmo pelo autor do
ato: de mode que cada contraditor possa exercitar um conjunio — avangado ou modesto ndo importa — dc
sensaghes. de reagoes, de controles, ¢ deva subir 0s controles ¢ as reagies dos outros, ¢ que ¢ autor do ato
deva ter ciéncia dos resultados™.

™ Legitimagdo sucial compreende-se, segundo licdo Jodo Carlos S. Gongalves Loureiro (1995, p. 95), como
- recurso a grandezas mMensuraveis empiricamente, obtidas pelo moderno arsenal instrumental das Ciéncias
Sociais. [...] wrata-se de se saber sc¢ 0s cidadios reconhecemn como jusia uma certa ordem, ma esteira da
proposta weberiana.”
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implicados no efeito do ato juridico final, em inegdvel remisséo 2 teoria da legitimacdo

pelo procedimento advogada por Niklas Luhmann.**

Fazzalart j4 atentava para a necessdria oposicdo entre os sujeitos processuais {ou
procedimentais) em contraditdrio, pelo que sugere a inexordvel sucumbéncia de uma das
partes envolvidas, quando da exara¢do da decisdo estatal final. Nesse sentido, “L essenza
stessa del contradittorio esige che vi partecipino almeno due soggetii, un 'interessato’ e un

‘contrainteressato’: sull uno dei quali Uatto finale é destinato a svolgere effetti favorevoli

e sull’aliro effetti ps'”.egz'urdiziev:::uff.”227

Compreendida a idéia de contraditorio de acordo com Fazzalari, compre asseverar

gue sua presenga serd mandatéria para aquelas fatrispecies denominadas processovs. E
exatamente a licdo do mestre processualista italiano:

C’é, insomma, “processo” quando in una o pin fasi deli’ner di formazione di un
atte & contempluta la partecipazione non selo ~ ed oviamente — del suo autore,
ma anche dei destinatari dei suoi efferni. 1n contradittorio, in modo che costoro
possano svolgere attivita di cui Pautore dell’ atto deve tener conto, I cut risultati,

L . N . it
cioé, egli pud disattendere, ma non ignorare.

*0 Conforme expde Jodo Carlos S. Gongaives Loureiro (1995, p. 112), "Sendo cormrecta a colocagio do
problema da legitimagio do dominio no plano empirico como propds Max Weber, importa, no entanto,
scgundo Lubhmann, conseguir a aceitagac das decisdes independentemente do seu contetido. Esta operard por
torga dos procedimentos adoptados.” A respeito da tcoria procedimental de Luhmann, conferir sua obrs
Rechtssoziologie — [T, Hamburg., 1972, traduzida para o porugués como Socivlogia do Direito JI, Rio de
Janeiro, 1985,

3 FAZZALARL 1975, p. 31. Tradugdo livre: “A esséncia expressa do contraditério exige que agui
participem ac menos dois sujeitos, um ‘interessado’ € um ‘contra-interessado’: sob um dois quais o ato final ¢
destinado a desenvolver efeitos favordveis e sob os outros efeitos prejudiciais.”

28 EA7ZZALARI, 1975, p. 30. Tradugiio livre: “H4, em suma, ‘processe’ quando em uma ou mais fases do
iter de formagao de um ato ¢ contemplada a participagdo nao apenas — € obviamente ~ do seu autoer, mas
ainda dos destinatdrios de scus efeitos, em contraditorio, de modo gue esses possam desenvolver atividade do
qual o autor do ato deva ter em consideragio, ¢ cujos resultados eles possam desatender. mas nio ignorar.”
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Pelo exposto, de acordo com Fazzalari, procedimento € género do qual o processo

se constitul espécie. Apenas agueles procedimentos, no ambito de qualquer funcao estatal —

AMIMBIAN A, IWHNAA ¢ POSANIONA ~ NS APISTTNARM O contraditbrio, podem sex
entendidos como verdadeiros processos. As demais sucessdes ldgicas de atos “meio”
objetivandoe ato juridico “final”, sem a presenga de contraditério, devem ser entendidas

como procedimento.

3.3 Concepciio a se adotar de processo e procedimento

A concepgao de Fazzalan a respeito do processo, empreendida na se¢io anterior,
anda que ndo unidnime entre os doutrinadores, apresenta suma importdncia para a

: = e el 22
concretiza¢io do Estado Democratico de Direito. ?

Por conta dela, o processo, ainda que
espécie do género procedimento. adquire contornos de instituto viabilizador da legitimacdo
social da produgio juridica estatal, na medida em que nio se apresenta como qualguer
encadeamento iogico de atos “meio” rumo a ato juridico “final”, mas porque exige a
participagio dos destinatanos desse evente na construcio do contetdo desse ato “final”.

O processo passa a sc ocupar € se preocupar nio apenas com as normas que

garantam o regular encadeamento de atos, com observincia a questdo temporal e, em

* Cumpre trazer a lume, haja vista a auséncia de unanimidade doutrindria a respeito da distingfio processo-
procedimento, outra concepgiio de procedimento. Trata-se de concepgio resirita, que relaciona esse termo i
nogdo de rifo, isto €, de mode pelo qual o processo se desenrola, A idéia de procedimento como rito ¢
defendida por diversos representantes da douirina juridica. Para Celso Antdnio Bandeira de Mello (2002, p.
433}, procedimento € a forma de especial de realizagio do processo. isto €, o “aspecto externo” desic. Em
sentido semelhante, Egon Bockmann Moreira (2003, p. 38) entende procedimento como modo pelo qual o
processg s¢ concretiza, ou seja, a ‘... tramitagio ou a seqi€ncia de atos na qual se desenvolve a relacio
processual.” Na doutrina processualista civil, tal entendimento niio distoa. Enrico Tullie Licbman (1985, p.
39} define procedimentio coma “... as fases de um caminho que se percorre para chegar ae ato final, no qual
se identificam a meta do inerdrio preestabelecido ¢, ac mesmo tempo, o resultado de toda operagio”™. Da
mesma forma, defende José Fredenco Marques (1966, p. 15) que “Nao se confunde processo com
procedimento. Este ¢ a marcha dos atos do juizo, coordenados sob formas e ritos, para que se atinjam os lins
compositivos do processo.”
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alguma medida, em atengfio a determinado grau de formalidadc, mas também com a
situagdo e a relacdo juridica de cada um dos envolvidos, em contraditério, na produgio
desse ato juridico final.

Conforme defende Egon Bockmann Moreira, processo implica a existéncia de
“relacdo juridica especifica”, a qual estabelece vincuio entre as partes com base em normas
especificas predeterminadas. E o objeto do processo consiste justamente no metivo fitico
ou juridico em virtude do qual a relagiio juridica processual se desenrola.”"

Em funcio da existéncia de seqiiéncia dindmica de fases a compor o processo, 05
sujeitos envolvidos nesse evento juridico ostentam novo plexo de direitos e deveres,
reciprocamente considerado a cada etapa da evolugdo do irer processual. As partes
integrantes do processo passam a se reger por relacéo juridica dindmica, conformadora de
novo starus juridico na medida em que © processo avanga.

Nesse sentido, percebe-se o cardter construtivo do instituto processual. Ele implica
a alterniincia do exercicio de certo conjunto de direites e deveres visando a produgio de
novas situacoes juridicas cdificadas e fortalecidas pela participagio efetiva de cada uma das
partes no processo.

O processo apresenta-se, assim, como expediente ndo apenas produtor de ato
juridico final, mas também como legitimador deste, desde que observada a presenca do
contraditério (formal e substancial). A concepgdo democrética do processo, ou seja. de
processo como fomentador do Estado Democritico de Direito, fundamenta-se, pois, na
exata possibilidade de que os envolvidos nesse iter tenham condigdes de interferir no

conteddo do ato final exarado.

“¥ MOREIRA, 2003. p. 38,
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Cumpre assinalar que o contelido dessc ato prescinde da correspondéncia ao
descjado pelas partes. O que dele se exige, tal como jd exposto, € ser reconhecido e acelto
como conteddo juridico legitimo pelos envolvidos no processo, garantindo-se &
estabilidade e a harmonizagdo das relagdes sociais.

Do mesmo modo, o posicionamento de Fazzalari a respeito de procedimento., na
condicdo de género do fendmeno juridico que € a sucessdo logicamente orientada de atos
rumo a ato juridico final, também & util para a perspectiva democritica do Estado, por nio
deixar de englobar em sua prépria concepgdo a nogio de processo - que nada mais € gue o
procedimento em contraditorio. lsso significa que. de alguma maneira, aqueles
procedimentos que orientam seu desenvolvimento pelo principio do contraditério (ou seja.
processos) contribuem para o fomento de uma verdadeira Demaocracia estatal.

Em face do exposto, ante a inegdvel caracteristica de alinhamento aos principios do
Estado Democritico de Direito, a concepgdo de Fazzalari acerca de processo ¢ de
procedimento é que se utiliza doravante neste trabalho. Em que pesem as criticas —
procedentes, por sinal — a respeito da arbitrdria compartimentalizagdo de realidades muito
parecidas em conceitos estanques, o grande mérito da doutrina fazzalariana consisie em
destacar o contraditorio como elemento entolégico de uma das espécies de procedimento.
qual seja, o processo. Ao assumir essa disingdo. a nogdo de processo remete
inexoravelmente 2 idéia de contraditério, em nitido refor¢o 4 concretizagio dos tdeais do

Estado Democritico de Direito.



3.4 Avaliacio de desempenho do servidor publico — processo ou procedimento

administrativo?

Tendo em vista a 0psdo pelas concepgbes de Fazzalari a respeito de processo € de
procedimento, ndo restam dividas de que a avaliagdo de desempenho do servidor publico
constitui procedimento. No entanto, na medida em que a avaliagdo de desempenho
indissocia-se da idéia de relagdo juridica dindmica a se desenvoiver por meio do
contraditério entre as partes envolvidas nesse fendmeno, trata-se, também, de processo.

A compreensio da avaliagcdo de desempenhio como processo implica a abordagem
desse instituto sob perspectiva juridica conciliadora, que leva em consideragao nao apenas
o principio da cficiéncia sob enfoque restrito, mas a partir de concepgao legitimadora de
novas sitnacdes juridicas por ele implementadas. A avaliagdo de desempenho como
processo significa a concretizagdo do principio da eficiéncia constitucional ndo de modo
qualquer, mas de maneira que assume as orientagdes e os valores intimamente relacionados
com a consolidagio do Estado Democrético de Direito em que o Estado brasileiro propoe
transformar-se.

Nesse sentido, nio cabe considerar a avaliagdo de desempenho apenas como
procedimento administrativo, em que pese a utilizagio expressa do termo “procedimento”
pelo constituinte derivado no art. 41, §1°., inciso 11I. O melhor entendimento somente pode
apontar para a utilizagfo constitucional, nesse locus, do termo “procedimento”. sem rigor
técnico.

Com efeito, tanto no seu sentido apregoado por Fazzalari (na condigdo de gérero do
qual processo € espécie), como no que a doutrina tradictonal concebe (na condigio de rito

processual). a concepgdo procedimental da avaliagdo de desempenho nao € a que atende de
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forma mais exata aos atuais anseios do Estado de Direito. A Administragio Publica do
Estado contemporineo, sem descuidar da necessidade de obtenc¢io de melhores resultados
de suas acdes do ponto de vista do cidaddo, ou seja, da realizacio do principio da
eficiéncia, ndo prescinde de se operacionalizar da forma mais legitima possivel, concelto
do qual processo inexoravelmente indissocia-se.

Assim, ao se cogitar da importincia da legitimacio social das decisoes
administrativas, tarefa inafastdvel do Estado Democrdtico de Direito, a avaliacdo de
desempenhio do servidor piiblico deixa de se orientar apenas pela perspectiva fecnicista ou
tecnocrdtica. A toda evidéncia, cumpre ressaltar que ha. de fato, espago para que institutos
juridicos fundamentados no principio da eficiéncia tenham condig¢bes de concretizar uma
Administragio Piblica verdadeiramente legitima do ponio de vista do cidaddo. A
Administracdo Piiblica no Estado Democrdtico de Direito nao se preocupa apenas com o

viés cconomicista, que concepgdes limitadas da eficiéncia juridica insistem em lhe atribuir.

3.5 Avaliacio de desempenho do servidor piiblico e sua relacio com o contraditério

Cumpre ressaltar que, na condigdo de processo administrativo, a avaliagio dc
desempenho do servidor publico deve pOSSUir como presenga marcanie o contraditério
entre as partes nela envolvidas. Administragao Piiblica e servidor puablico se colocam frente
a frente, de forma dialética, para informarem o processo com subsidios necessarios para a
conformacdo da melhor decisdc administrativa, tanto de perspectiva eminentemente
técnica, quanto de perspectiva democratica.

Ocorre que, dadas as caracteristicas especificas que revestem o processo avaliatorio

de desempenho, o contraditdrio que orienta sua marcha apresenta nuances diferenciadas do
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que Fazzalari originariamente concebia. Para referido autor, conforme exposto na secio
3.2, o contraditério processual sugere a necessdria litigiosidade ou contraposicdo de
interesses entre as partes envolvidas, razdo pela qual a sucumbéncia de uma delas seria
mandatéria com o advento da decisdo processual final.

Caberia cogitar, na avaliaciio de desempenho do servidor piblico, a existéncia de
necessdria litigiosidade entre Administragao Piiblica e servidor publico? A primeira vista,
esse parece ser o entendimento evidente, na medida em que, uma vez instauradoe referido
processo, caberia ao servidor publico a incumbéncia dc informar a comissao de avaliagao,
no sentido de conformar sua decisdo, a respeito da sua capacidade profissional,
supostamente contestada pela Administragio Publica.

Entretanto, esse entendimento ndo atende & concepgdo de avaliagdo de desempenho
como instituto juridico conformador do principio da eficiéncia sob perspectiva
democrdtica. O contraditério da avaliagio de desempenho do servidor publico deve ser
concebido como expediente que contribui para a formagdo compartilhada da melhor
decisio administrativa, na medida em que avaliado e avaliador se afiguram como membros
de uma mesma organizagdo superior. Estes ndo devem se colocar em posi¢oes
necessariamente opostas porque, na verdade, nada mais sdo que agentes de uma mesma
Administragdo Puablica.

A avaliagiio de desempenho ndo pode ser compreendida como “caga as bruxas”, e
sim como instrumento de aprimoramento da gestdo interna organizacional. Sabe-s¢ que a
auséncia de qualquer sistema de avaliagido possibilita a geragio de efeitos perniciosos
dentro da organizacio publica, na medida em gue se igualam os desempenhos do bom e do

mau servidor. Da mesma forma, a avaliacio de desempenho tendenciosa, pré-onentada
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para prejudicar este ou aquele servidor, ndo contribui para a consolidagdo de ambiente
organizacional sadio.

Com efeito, somente um sistema de avaliagcdo de desempenho com finalidades
claras e bem determinadas, que seja orientado levando-se em conta a estrutura e os
objetivos organizacionais da institui¢io, aliado & viabilizagfo de contraditério que permita
a ambos contribuirem favoravelmente para a identificacdo de estrangulamentos
organizacionais, subsidiando solugdes para o desenvolvimento institucional, pode
prosperar.

Defende-se, pois, contraditdrio que nio seja mero jogo de soma-zero, isto &, em que
para uma das partes ganhar, a outra deva necessariamente perder em jgual medida, mas
contraditério positivo € construtivo, legitimador, no contexto do processo da avaliagio de
desempenho do servidor piblico, da decisdo adminisirativa mais eficiente ¢ democritica
possivel.

Assim, a avaliacio de desempenho permeada pela possibilidade de construgio de
decisio administrativa final — fundamentada em contraditério positivo — serd decisiva para
o aprimoramento individual de cada servidor publico avaliado ¢ para o atendimento dos

objetivos e finalidades primordiais da Administragiio Publica.

3.6 Avaliacido de desempenho e a aplicabilidade da Lei Federal n® 9.784, de 29 de

janeiro de 1999

Ponto de destaque nesta matéria consiste a analise da repercussdo juridica da Lei
Federal n° 9.784/1999 em relagdo & avaliacdo de desempenho do servidor piblico em nivel

federal, tendo em vista a auséncia de regulamentagfio especifica sobre essa espécie de
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processo administrativo. Reconhecendo-se referido instituto juridico como processo ¢,
considerando que a ementa da mencionada lei determina que a ela cabe reguolar ... ©
processo administrativo ne dmbito da Administragao Publica Federal”, ndo ha duvidas a
respeito da relevancia do estudo da lei geral de processo administrativo nesta sede.

Para orientar o debate, duas consideragOes devem ser fixadas de plano. A primeira
delas € a de que a Lei n® 9.784/1999 € lei geral de processo administrativo (no dmbito da

3

Administracdo Publica Federal) que visa em especial, 4 protecdo dos direitos dos
administrados e ao melhor cumprimento dos fins da Administrag@o” (art. 1°).

A outra consideragdo essencial € a de que o processo de avaliagdo de desempenho
constitui-se em processo sui generis, em gue as partes envolvidas (avaliador e avaliado).
ainda que em alguma medida situem-se em polos processuals opostos, desenvolvem seus
atos a partir de contraditério positive, construtor de sistema de gestdo integrado, haja vista
serem responsdveis pela consecugio de objetivos maiores da institui¢do publica.

Nesse sentido, a primeira andlise, em que ndo se consideraria o servidor piblico
avaliado como administrado, porque, na verdade, apresentar-se-ia como instrumento da
Administracdo Publica que o avalia, ndo caberia cogitar a aplicabilidade da Lei n°®
0.784/1999 a esse processo. A avaliagdo de desempenho, na condigdo de processo
administrativo exclusivamente interno®’, ndo comportaria a principiologia e os

regramentos fornecidos pela Lei n® 9.784/1999, que cuida e regulamenta a proteciio dos

cidaddos-administrados trente ao poderio “extroverso” da Administra¢ao Publica.

! Segundo Alberto Xavier (1976, p. 141), a expressac processo interno pode ser empregado tanto m
acepgao de ... processo destinade & pratica de um alo intermo, como de processo gue masce ¢ sc desenvolye
no mbito da Administragio Piiblica sem a cooperagio de particulares™. Entende ainda referido autor (p. 141
ser a segunda acepgdo lecnicamente a mais rigorosa,
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Todavia, esse, certamente, ndo ¢ o melhor entendimento. Em que pese a
compreensdo de que a juridiciza¢do da avaliacio de desempenho do servidor piblico ¢
coroldrio da constitucionalizagdo do principio da eficiéncia, por se constituir em processo
g, portanto, apresentar-s¢ COmMoO instrumento legitimador da atividade administrativa por
conta da presenga de contraditorio positivo, referido instituto possui contornos muito mais
amplos que sua mera consideragao COmoO processo interno 3 Administragio Pablica poderia
conceber.

O servidor puiblico, sem embargo de ser agente da Administragio Publica, cujos
objetivos orientam sua atuagdo, ndo pode deixar de ser compreendido na condigio de
cidadiio titular de direitos e deveres perante o Estado. Nisso reside o cardter sui generis do
processo de avaliagio de desempenho. Trata-se de processo que ord enfatiza suau
perspectiva  inferna  (Administragdo Publica vs. servidor publico-agente), ora sui
perspectiva externa (Administragio Publica vs. servidor pubtico-cidadao).

A toda evidéncia, hd que se assegurar, em alguma medida, a aplicabiiidade da Lein®
0.784/1999 nos processos, eventualmente em curso, de avaliacdo de desempenho de
servidores publicos, no Ambito da Administragdo Pablica federal, até o advento da let
regulamentadora especifica de que trata o art. 41 da Constitui¢io da Republica de 1988.

Em face do exposto, o grande desafio nesta seara consiste justamente em se
identificar qual o limite de aplicabilidade da Le1 n® 9.784/1999 ao processo de avaliagio de
desempenho do servidor pitblico. Até porque referido processo ndo se iguala a outras
espécies de processos administrativos, como os de licitagio, os de desapropriagdo e 0s que
s¢ desenvolvem perante outros 6rgdos publicos como o Tribunal de Contas da Unido, casos

em quc a jurisprudéncia tem se posicionado favoravel 2 aplicabilidade da Ler geral de
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processo administrativo, ainda que em carater subsididrio

, cumpre o estabelectmento de
critérios minimos a orientar os operadores do Direito acerca dessa aphicabilidade.

Egon Bockmann Moreira, ao dissertar sobre o escopo de atuacio do principio do
due process (devido processo) na atuagdo administrativa em geral, arrola como critérios

233

orientadores dessa aplicagio a possibilidade e a utilidade.”” Para ele, “Sempre que

possivel e 1til o devido processo legal deve ser posto em prética para reguiar a conduta da
Administragio Publica.”**

A nociio de possibilidade, para referido autor. relaciona-se incisivamente com a
viabilidade pridtica de se adotar alguma modalidade de processo para conformar a decisio
administrativa. Assim, o devido processo nao tera lugar quando se apresentar a necessidade
de atuagic imediata por parte da Administragdo Puablica. Quanto a 1déia de utilidade.
refere-se 4 avaliacdo potencial de que a melhor decisdo’ administrativa se dard com o
advento de um processo. Eventualmente, pode-se prescindir da “processualizagio” da
atuaciio administrativa, quande evidente que a melhor decisfio pode ser obtida com os
elementos de que a Administragio Puablica jd dispde. ™’

Tomando como base a doutrina exposta ¢ transporiando-a para o debate
empreendido nesta segio, conclui-se que nio cabe discutir a respeito da possibilidade e da

utilidade do devido processo na avaliagdo de desempenho do servider publico. A

processualizagio da avaliagio de desempenho serd sempre possivel e util, porque a

*12 A esse respeito, conferir recentes acérdaos proferidos pelo Supremo Tribunal Federal em relagio ao MS
24.095-DF (rel. Min. Carlos Velloso, DI 23.08.2002) ¢ ao MS 23.550-DF (rel. Min. Marco Aurélio, DI
31.10.2001).

2 MOREIRA, 2003, p.
 MOREIRA, 2003, p. 273.

I~d
[

Lad

5 Qeoundo Alberto Xavier (1976, p. 141). a expressdo processe interno pode ser empregado tanto na
acepgio de “... processo destinado i pratica de um ato 1nterno, Como de processo qUE nasce € se desenvolve
no ambito da Administraciio Piblica sem a cooperagio de particulares”™ Entende ainda referido autor (p. 141)
ser a segunda acepgao tecnicamente a mais Tigorosa.
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Administraco Publica ndo pode, langande mido da auto-executoriedade, demitir ou
promover servidor piblico sem processo algum. Tampouco poderd ela prescindir das
informagdes a sercm obtidas em contraditério (entre avaliador e avahiado) para a
conformacio de sua decisdo final.

No entanto, é possivel a adaptagdo dos critérios possibilidade ¢ utilidade, a partir da
discussiio origindria dos limites da aplicagdo do devido processo em relagdo a atuacio
administrativa em geral, para o debate a respeito dos limites da aplicagio da Lei n®
9.784/1999 em relacio ao processo de avaliagdo de desempenho. Sob esse novo enfoque, ©
critério possibilidade passa a se referir 4 viabilidade de adaptacdo ou adequacio dc
determinadas regras da Lei n® 9.784/1999 ao processo de avaliagdo do servidor publico. Ja
o critério utilidade passa a se reportar a consideragdo de que a utilizagéo, ainda que
adaptada, de determinadas regras da referida Lei geral do processo administrativo, viabihze
a tomada, por parte da Administragio Piblica, de decisdo de methor qualidade do ponto de
vista da eficiéncia administrativa numa perspectiva democratica.

Assim, a maioria das regras da referida lei serd de possivel aplicagao no processo de
avaliacio de desempenho porque suscetiveis de adaptagdo a esse processo administrativo.
Citem-se, como exemplos, regras referentes aos direitos e deveres dos administrados
(capitulos II e III), aos impedimentos e suspeigdes (capitulo VII) a forma, tempo ¢ lugar
dos atos do processo {(capitulo VIII). Outras regras, por sua vez, ndo atenderio ao critério
da possibilidade. como é o caso da regra contida na segunda parte do caput do art. 57
referente 2 permissdo de se iniciar o processo a pedido do interessado, entendido como
servidor publico, o gual jamais poderd suscitar inicio de processo da avaliagio de

desempenho.
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Outras regras, embora possiveis de utilizagdo, podem nao ser titeis para os objetivos
do processo da avaliagdo de desempenho do servidor piiblico. Mencione-se, como
exemplo, a regra de legitimagdo geral de interessados (capitulo V) para atuarem noc
processo e, em especial, a regra contida no art. 58, de legitimagdo para a interposigdo de
recursos administrafivos.

Em relaciio a esta ultima, o risco reside na possibilidade de que sindicatos ¢
associagbes de classe venham a tumuliuar o desenvolvimento das etapas do processo
avaliatério, protelando a decisdo final, acarretando prejuizos para esse sistcma de gestao
que sc impdc continuo € permanente. Nao sc questiona a possibilidade de que tais
sindicatos ou associagbes acompanhem o processo dos servidores ou mesmo s¢jam
chamados para a defini¢fio a priori dos critérios que orientardo o0 processo avaliatdrio, mas
a participagio tumultudria dessas entidades pode e deve ser combatida por parte da
Administragio Publica.

Portanto. até que lei especifica disponha sobre a normatiza¢do do processo de
avaliaciio de desempenho do servidor publico, as regras ¢ principios da Lei geral de
processo administrativo sio susceptiveis de aplicagdo, nos processos de avaliagdo de
desempenho eventualmente em curso no dmbito da Administragio Piiblica Federal, desde
que possiveis e uteis aos objetivos perseguidos pelo sistema avaliatdrio da Administracdo

Publica. >

3 Uma possivel critica que pode ser feita a respeito dessa conclusfo consiste em que a averiguagio, com
base nesses dois critérios, da admissibilidade das regras e principios da Lei 9.784/1999 ao processo de
avaliacio de desernpenho, deve ser feita pela Adminisiragio Publica, a qual pode atuar com desvio de
finalidade. No cntanto, tal risco de desvio € incrente 4 atividade administrativa que repercute diretamente no
cidaddo administrado. De todo modo. a atvagio da Administragdo Pdblica. em hipdtese alguma, pode se
desvencilhar dos controles existentes (interno, jurisdicional, social, etc) para sua conformacio aos inlercsses
de um Estado Democratico de Direito, Nesse sentido, a averiguag@o da conformagio desses critérios pode ¢
deve ser submetido ao sisterna de controles existentes das atividades administrativas.
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CAPITULO 4 - DO SUBIETIVISMO NA AVALIACAO DE

DESEMPENHO DO SERVIDOR PUBLICO

Este capitulo final cuida de abordar o tema do subjetivismo no processo de
avaliagio de desempenho do servidor publico, a partir de perspectiva superadora do
posicionamento de alguns juristas. segundo a qual referido processo néo pode gerar efeitos
juridicos caso seus Critérios avaliatérios ndo possuam cardter ohjetjvo.gﬂ

O problema da subjetividade dos critérios da avaliagio de desempenho, se jd causa
preocupagiio por parte dos estudiosos da Ciéneia da Administragdo, apresenta-s¢ como
relevante perplexidade a ser superada no ambito da Ciéncia do Direito, sem o que referido
processo jamais poderd se consagrar.

Nesse sentido, o debate, nesta sede. apresenta como €ixo principal a questio da
possibilidade de determinagao de critérios de avaliacio de desempenho totalmente
objetivos. E, em caso negativo, s€ O processo de avaliacio de desempenho possui
condigbes de gerar efeitos juridicos, como a perda de cargo piblico e a promogio de
servidor publico ocupante de cargo efetivo na carreira, sem flagrante desrespeito aos

valores e principios juridicos cujo zelo estd a cargo do Poder Judicidrio.

¥ £ que defende, por exemnplo. Vladimir da Rocha Franga (2000, p. 173).
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4.1 Da relacgiio do subjetivismo com a Ciéncia do Direito

As ciéncias contemporaneas apresentam como um de seus pressupostos de
aplicagdo o dogma do objetivismo. O conhecimento cientifico desenvolve-se com vigor,
partir do século XVI, com base no carresianismoz‘m, suplantando outras formas de
conhecimento até entio conhecidas, como o mitico, o religioso e o filosofico, para ser
atualmente considerado o unico meio fidedigno para a transmissio do conhecimento
humano.

O conhecimento mitoldgico, fundamentado nas fabulas e poderes sobrenaturais de
seus herdis: o conhectmento religioso, radicado na revelacdo dos mistérios divinos, € o
conhecimenio filosdfico, que mais se ocupava em indagar do que em constatar a esséncia
de seus objetos, possuem em comum o fato de ndo se preocuparem em estabelecer sisterma
rigido de desenvolvimento e controle de suas conciusdes, pelo que a falia de delimitagdo
segura entre sujeito cognoscente e objeto cognoscivel se torna inexoravel.

Dessa forma, o objeto a ser conhecido carrega, em seu desvelamento, o referencial
de categorias e valores pré-determinados do sujeito cognoscente, prejudicando a revelagio
de sua real esséncia. A essa “promiscuidade” entre sujeito e objeto de conhecimento pode
se dar o0 nome de subjetivismo.

Por 6bvio, o contraponto ao subjetivismo é o objetivismo, fundamento pelo qual o
conhecimento cientifico se processa, tendo como pressuposto o distanciamento entre
sujeito cognoscente e objeto cognoscivel. Por conta desse afastamento, sugere-se 4 purezi

do conhecimento da esséncia do objeto na medida em que ecstc ndo se apropria das

i . . . - . .
¥ Coube a René Descartes, por meio de vérias obras, cnlre as guats se destaca o Discurso sobre o Método,
de 1637, o desenvolvimente do métodoe cientifico, de cardter eminentemente objetive e que prevalece até os
dias de hoje. constituido grosso modo pelas etapas de evidéncia, andlise ¢ sinfese.
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inflexdes origindrias do contexto referencial de cada sujeito cognoscente. Em outras
palavras, em virtude do objetivismo, o desvelamento do objeto cognoscivel se realiza com
o mesmo sentido, independentemente do sujeito cognoscente.

O Direito, na condigio de ciéncia, houve também por se apropriar do dogma do
objetivismo como um de scus pressupostos. Tendo como pano de fundo a preocupagio
com a seguranga das relagdes sociais, principio dos mais caros a esse ramo das ciéncias, a
aplicagdo dos principios e regras da Ciéncia do Direito de marnteira subjetiva sempre sc
apresentou como ameaga a ser superada pelos juristas.

A norma juridica requer, no estigio atual de desenvolvimento desse ramo cientitico,
que os critérios, tanto de sua hipdtese ou antecedente quanto de seu mandamento ou
conseqiiente, venham definidos (ou pelo menos sejam passiveis de definigdo, no momento
de sua aplicagio) em termos objetivos, sem ambigiiidades ou suscetibilidade de
interpretagio ao alvedrio do aplicador do Direito. Somente assim a estabilidade das

relagdes juridico-sociais estaria assegurada pelo ordenamento juridico estatal.

4.2 Do subjetivismo e sua relacao com o atual debate doutrinario sobre

discricionariedade e conceitos juridicos indeterminados

Imprescindivel, nestc momento, ndo deixar de relacionar o intenso debate
doutrindrio empreendido na atualidade a respeito da téenica da discricionariedade e dos
conceitos juridicos indeterminados na aplicagiio das normas juridicas, especificamente no

ambito do exercicio da funcio administrativa estatal, com o tema do subjetivismo juridico.
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A discricionariedade, concebida por Hans Huber como o “Cavalo de Tréia dentro

12349

do Estado de Direito”™”, tem sido reiterada e equivocadamente confundida com liberduade
para além da lei ou da regra da juridica posta, verdadeiro expediente de aplicac¢do arbitrdria
do Direito, imune a gualquer tipo de controle por parte dos érgdos competentes.

Segundo enunciado cada vez mais contestado. sempre que a lei ou a norma juridica
ndc trouxer em sua estrutura, seja na sua hipdtese, seja em seu mandamento, a
determinacio univoca (entenda-se objetiva) de scus critérios de incidéncia ¢ de operagio,
respectivamente, caberd ao aplicador da lei ou da norma (por exemplo, o administrador
publico). de forma discriciondna, a interpretagdo desses critérios, segundo secu melhor
Juizo, sem que 180 possa implicar transgressdo ao Direito.

Quisesse o legislador niio dar margem a diferentes possibilidades de interpretacio
da le1 ou da norma, teria se valido de critérios de aplicagio de natureza vinculada, que nio
deixariam questionamentos a respeito de sua incidéncia pritica ou ndo. Cite-se, por
exemplo, a regra da aposentadoria compulséria do servidor piblico aos setenta anos de
idade, situacdo que ndo deixa duvidas a respelto de sua ocorréncia ou ndo no mundo fitico.

No atual contexto do debate doutrindrio, em face da potencial ameaga que a
discricionariedade oferece a seguranga juridica — na medida em que representa hipétese de
insindicabilidade (impossibihidade de controle) jurisdicional — constata-se tendéncia no
sentido de se¢ defender, diante do caso concreto de aplicacio das normas de Direito, a
ocorréncia da denominada “atrofia da discricionaricdade™.

Noutros termos: ha graus diferenciados de discricionariedade - esta se apresenta

muiio mais ampla quando da elaboragio abstrata da norma. Todavia, no momento de sua

aplicacdo, a situagdo concreta tende a restringir a0 maximo a liberdade de interpretagio, a

¥ Cf. GARCIA DE ENTERRIA; FERNANDEZ, 1991, p. 392.




ponto de indicar uma tnica solugdo possivel, da qual o aplicador da norma juridica nio
pode se desvencilhar.

Nesse sentido, Celso Antdnio Bandeira de Mello defende discricionariedade
balizada e restringida por principios juridicos, em especial o da razoabilidade, defimindo-a
da seguinte maneira:

. a margem de liberdade que remanesca ao administrador para eleger, scgundo
critérios  consistentes de  razoasbilidade, um, dentre pelo menos  dois
comportamentos cabiveis, perante cada caso concreto, a fim de cumprir o dever de
adotar a solugfio mais adequada 2 satisfago da finalidade legal, guando, por forga
da fluidez das expressdes da lei ou da liberdade conferida no mandamento, dely

ndo sc possa extrair objetivamente uma solugdo univoca para a situacho
2
vertente.

Eduardo Garcia de Enterria e Tomds-Ramodn Fernandez. também atentos para u
importancia de se delimitarem as hipéteses de ocorréncia da discricionariedade. de modo a
potencializar o controle sobre atividade estatal arbitrdria. definem-na como sendo
essencialmente uma liberdade de eleiciio entre alternativas igualmente justas, ou, se se
prefere, entre indiferentes juridicos.”*"!

De todo modo, a idéia de discricionariedade administrativa (isto €,
discricionariedade no ambito do exercicio da fun¢de administrativa) remete a nogdo de
impossibilidade de controle por parte do Poder Judicidrio, na medida em que este nido pode
apreciar o mérito da Administragio Publica quanto aos critcrios de interpretagdo da norma
juridica aplicada, em nome do principio constitucional conformador da separacdo de
poderes. A nogiio de subjetivismo al se encontraria

presente pelo fato de que a intengio que moveria o agente da Administracao Pablica seria

preponderantemente  de cardter interno, insuscetivel de contornos objetivos. A

B MELLO, C. A. B, 1993, p. 48.
' GARCIA DE ENTERRIA; FERNANDEZ, 1991, p. 394.
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discricionariedade, coroldrio do subjetivismo do administrador publico, mesclar-se-1a
“perigosamente” com a idéia de arbitrariedade.

Na verdade, como forma de restrigio as hipdteses dc ocorréncia de
discricionariedade irrestrita, a doutrina atual tende a ampliar a compreensao a respeito da
ocorréncia da técnica dos conceitos juridicos indeterminados. Conforme Garcia de Enterria
e Fermnandez rtessaltam, somente & possivel delimitar adequadamente as hipdteses da
ocorténcia de discricionariedade — rtestringindo-se, assim, o subjetivismo dos agentes
piblicos na aplicagdo das normas juridicas — se bem definidas as situacbes de aplicagio da
técnica dos conceitos juridicos indeterminados.”*

Nesse sentido, cabe de inicio comentar sobre os conceitos juridicos determinados.
Estes podem scr entendidos, grosso modo, como aqueles que delimitam idéia ou nogio de
maneira precisa ¢ inequivoca, como, por exemplo, a regra geral de que a maioridade se
adquire aos dezoito anos completos.*”’ A constatagio da ocorréncia de tal hipdtese na
realidade social nfo acarreta maiores dificuldades ao aplicador do Direito.

Quanto as situagdes de ocorréncia dos conceitos juridicos indeterminados,

asseveram os autores espanhéis que “... a lei refere uma esfera de realidade cujos limites

22 GARCIA DE ENTERRIA; FERNANDEZ, 1991, p. 393.
Segundo a professora Germana de Oliveira Moraes (1999, p. 65-66), a origem dessa doutrina ocorreu na
Austria do século XIX, a partir da controvérsia Benatizik-Tezner. O primeiro jurista considerava que os
conceitos juridicos (fegais, segundo sua expressao) indetermnados possibilitavam discricionariedade na
atuacio do agente piiblico, posi¢ao a que se opunha Tezner. A disputa doutrindria levou ao desenvolvimento
de duas teorias — a da mudtivaléncia, scgundo a qual os conceitos indeterminados podem sugenr muluplos
entendimentos {no que se aproximariam da discricionaricdade) e a da univocidade, cujos defensores advogam
a existéncia de apenas uma iinica solugio interpretativa diante do caso concreto. Posteriormente, esse debate
migrou para 2 Alemanha, onde prosperou sem precedentes e onde se fixou a preferéncia doutrindria pela
tearia da univocidade.

Vale mencionar, ainda, posicionamenio de Eros Roberto Grau (1995, p. 315-316) segundo o qual 2
indeterminagdo niio pode scr atribuida a conceifos (que sido sempre sumd de idéias determinadas). mas aos
termos (Ue eXpressam esses conceitos (esses sim passivels de indeterminagéo). De todo modo. cumpre nie
adentrar a esse debate haja vista que considerar a indeterminagdo como qualidade do conceito ou do termo
que o cxpressa ndo traz prejuizo para a seqiiéncia da discusséo cmpreendida nesta secao.

¥ GARCIA DE ENTERRIA, FERNANDEZ. 1991. p. 393.

. A
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nio aparecem bem precisados no seu enunciado, ndo obstante o qual € claro que tenta
delimitar uma hipdtese concreta.™*

Segundo, ainda, os mencionados autores, em que pese o fato de a norma trazer em
sua estnutura conceitos juridicos indeterminados sob perspectiva abstrata, como, por
exemplo, a improbidade, a boa-fé, diante de caso concreto a determinabilidade desses
conceitos deverd ser inafastdvel. Assim, “... € claro gue a aplicag@o de tais conceitos i
qualificaciio de circunsténcias concretas ndo admite mais que uma soiugao: ou se dd, ou
nio se dd o conceito; ou hd boa-fé, ou ndo hd; ou o preco € justo ou nio ¢; ou faltou-se a
probidade ou ndo se faltou. Tertium non datur.”*®

A distingdo entre a técnica da discricionariedade em relagio a t€cnica dos conceitos
juridicos indeterminados reside na consideragio das diferentes responsabilidades atribuidas
ao Poder Judicidrio diante da ocorréncia de ambas as hipdteses, De acordo com Eros
Roberto Grau, se ao Poder Judicidrio ndo cabe a apreciagdo e o controle da
discricionariedade administrativa, por outro Jado, nio cabe escusar-se do controle referente
a aplicacdo dos conceitos juridicos indeterminados porque, neste ultimo caso, trata-se de
mera interpretacdo da lei diante de situagdes concretas.® Grau resume bem as hip6teses de
ocorréncia de ambas as técnicas ao descrever o exercicio da discricionariedade como
emissio de juizos de oportunidade na eleicio de indiferentes juridicos, a0 passo que na
aplicagio dos conceitos juridicos indetermirados ocorre a emissio de juizos de legaiidade,

L. . . - g 2
suscetiveis, portanto, de plena sindicabilidade junsdicional. 47

* GARCIA DE ENTERR{A, FERNANDEZ, 1991, p. 393.
S GARCIA DE ENTERRIA; FERNANDEZ, 1991, p. 393.
H% GRAL. 1993, p. 318,
¥ GRAU, 1995, p. 318.
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Sem embargo de a consideragdo ampliada das hipdteses de ocorréncia da técnica
dos conceitos juridicos indeterminados, em detrimento das hipoteses de ocorréncia da
discricionariedade, implicar maior possibilidade de controle sobre a atividade estatal, ainda
assim, ndo se pode negar a presenca, nessa primeira situacdo, do subjetivismo na atuacao
do administrador publico. Essa constatagio pode ser aferida a partir da hgéo de Eros Grau a
respeito da natureza da interpretagio juridica. De acordo com o professor paulista, a
interpretacdo da norma juridica, que ele considera sindnimo de aplicacdo. “nio € ciéncia,
mas prudéncia”. Nesse sentido, assevera que:

As solugdes atribuiveis aos problemas juridicos nao sio definiveis exclusivamente
a partir da atribuigio de uma ou outra significaciio {conceito) a determinada coisa,
estado ou situagdo, linear ou unidimensionalmente, porém desde a ponderagio de
varidveis multiplas, o que, efctivamente, confere & interpretagdofaplicagiio de
direito aquelc cardter de prudéncia

Prudéncia deve ser entendida como “saber prdtico, a phronesis a que se refere

. . 5. s 244 - . .
Aristoteles, na Etica a Nicomano.” > A prudéncia, conforme assevera Grau, tratando da
licio do filésofo heleno, jamais serd ciéncia (cujo objeto ¢ demonstrivel), tampouco arte

LY

(que cuida da producdo de bens), mas virtude, uma disposi¢do (capacidade)
acompanhada da razdo, capaz de agir na esfera do que € bom ou mau para o ser humano.
[...] A prudéncia €, pois, razdo intuitiva, que nio discerne o exafo, porém o correto — nio
é saber puro, separado do ser.” 230

Assim defende Grau, citando Herman Heller, operar a interpretacdo do Direito em

termos do codigo aceitdvel/inaceitdvel ou justificdvel/injustificdvel, ¢ nio do codigo

5 GRAU. 1995, p. 319.
9 GRAU. 1995 p. 323,
0 GRAU, 1995, p. 324,
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verdadeiro/faiso.™ A natureza da interpretagio normativa reside, pois, na capacidade
inierna e pessoal do intérprete discernir o adequado do inadequado.

Percebe-se, portanto, que a nogdo de subjetivismo resta presente na interpretacao
dos conceitos juridicos indeterminados, em virtude do fato de que o crtério dessa
interpretagio ndo € cientifico, ou seja, nao pode se dar em bases plenamente objetivas.

Por todo exposto, depreende-se que a doutrina juridica cada vez mais tem sc
preocupado em delimitar conceito de discricionariedade que ndo se confunda com
arbitrariedade ou insindicabilidade da atuagdo estatal. Esse desafio sé pode scr superado
caso s delimitem bem as hipdteses de ocorréncia da verdadeira discricionariedade,
diferenciando-as das hipoteses de aplicagio da técnica dos conceitos juridicos
indeterminados. Fixadas as hipéteses de ocorréncia desta iiltima situagdo, cabe ao aplicador
do Direito, diante do caso concreto, a interpretagio prudente da norma juridica, com base
na sua razio pessoal.

importa deixar claro que a preocupacio doutrindria em defender tanto uma
discricionariedade razoavel quanto a necessidade de interpretagdo prudente de conceitos
juridicos indeterminados fundamenta-se na ameaga que O subjetivismo — presente, em
alguma medida, em ambas as situagOes — oferece para o atual estdgio da Ciéncia do Direito.
De fato. os juristas nunca se conformaram com a ambigiiidade na interpretagdo ou na
apiicacio do Direito, 0 que € suscetivel de ocorrer sempre que o subjetivismo prepondera
sobre o objetivismo na definigio da estrutura das normas juridicas.

Contudo, tanto nas situagdes de discricionariedade quanto nas de interpretagio de

conceitos juridicos indeterminados — que ndo sdo poucas na praxis normativa

2 HELLER. Herman. Teoria del Estado. Trad. Luiz Tobio, México: Fondo de Cultura Econdmica, 1977, p.
271 gpus GRAL, 1995, p. 324,
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contemnporinea — a aplicagdo da norma juridica estard invariavelmente remetida a certo

nivel de apreciagiio subjetiva por parte de seu intérprete.

4.3 Do subjetivismo na avaliac¢do de desempenho do servidor publico

Com base no exposto, cumpre esclarecer que. em alguma medida, determinadas
atividades administrativas estatais estdao jungidas a niveis de subjetivismo dos gquais nio
pode se afastar. Tal como ocorre no Poder Judicidrio, em que o magistrado cria Direito ao
interpretar a norma juridica com que se depara, orientado pela forga inexoravel de seus
valores pessoais, a atua¢do do administrador publico, também eminentemente de aplicagio
da norma juridica, vale-se de sua prudéncia pessoal.

No processo de avatiagdo de desempenho do servidor pilblico, os enitérios arrolados
no instrumento que define os padrdes de desempenho a serem valorados e que contém a
descricio da gradac@o desses valores s@o submetidos a interpretagdo do administrador
publico avaliador. A simples eleicdo dos critérios que norteardo os valores a serem
perseguidos pela organizagdo avaliadora consiste per si numa atividade prudencial, com
pouco espaco a objetividade.

Quem pode se arrogar a fixar as razdes pelas quais “pontualidade”, “assiduidade™,
“produtividade” e “capacidade de trabalhar em equipe™. a titulo de exemplo, deverdo ser
considerados critérios avaliatorios, ao passo que “relaciio interpessoal”, “proatividade™ ¢
“discricdo” podem ser desconsiderados num sistema de avaliac@o? Naturalmente, todos
esses critérios podem servir conjuntamente como base para qualquer sistema de avaliagao
de desempenho, mas o fato € que ndo hd nenhuma regra a priori que determine quais

grupos de critérios devem ser ou ndo utilizados. Por mais que se correlacionem os critérios
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eleitos com os objetivos perseguidos pela implantagdo de um sistema de avaliacdo de
desempenho — o que definitivamente deve ser Incentivado — essa ¢leicio ndo deixa de
conter sua dose de discricionariedade e, portanto, de subjervismo.

Posteriormente, a defini¢io do critério € a gradagdo de seus conceitos em “6timo”,
“bom”, “regular”, “insatisfatério”, por exemplo, passam a se utilizar de conceitos de
natureza indeterminada. A definicdo de “capacidade para trabalhar em eguipe” como a
“aptidio que o servidor apresenta para criar ambiente estimulante e harmonioso em
trabalhos em conjunto com seus companheiros” vale-se da necessidade de determinacio do
que scia “estimulante” ou “harmonioso”, ou mesmo gual a extensdo do conceito de
“ambiente”.

Da mesma forma, a fixagdo para fins de distingdo entre o que se entende por
capacidade “6tima” ¢ capacidade “ruim” para trabalhar em cquipe, padece do subjetivismo,
o que se agrava sensivelmente no que se refere 4 determinagio de gradacbes vizinhas
{como “muito bom” e “bom”, cu “insatisafatério’ ¢ “ruim”, por exemplo).

Assevere-se que a questdo do subjetivismo se apresenta ainda mais contundente no
momento da interpretacio desses critérios, isto €, no momento do Julgamento por parte do
avahador.

E 6bvio que alguns critérios, como “pontualidade” e “assiduidade”, praticamentc
ndo enfrentam o obstaculo do subjetivismo, nem no momento de sua definigéo, tampouco
em seu julgamento. Talvez por isso sejam amplamente utilizados nos sistemas de avaliacao
de desempenho implantados. E bem da verdade, também, que apresentam baixa capacidade
de afericdo de desempenho, na medida em que avaliam basicamente a mera predisposicac
para o servico responsdvel, ndo sendo determinantes seguros para mensurar a qualidade do

trabalho produzido.



A toda evidéncia, constata-se a irrenuncidavel presenca do subjetivismo, seja na
definicdo a priori dos critérios de avaliagdo de desempenho, scja na definicio desses
critérios e, principalmente, na interpretagio dos mesmos pela comissdo avaliadora. Isso,
contudo, ndo pode motivar a inviabilidade da implantagfo desse instituto juridico.

Sabe-se que a atividade jurisdicional, que ndo escapa a0 exercicio da apreciacao
pmdente das normas juridicas por parte do magistrado, néo possui sua legitimidade
institucional contestada na sociedade. Nesse sentido, o desafio da Adminisiragado Publica
consiste em atribuir & atividade administrativa de natureza eminentemente julgadora, como
é o0 caso da avaliagio de desempenho do servidor piiblico, essa mesma legitimidade ou
legitimidade semelhante.

Todavia, para se atingir essa legitimidade muitos obsticulos precisam ser
superados, come, por exemplo, 0 argumento a respeito da diferenga do nivel de preparagio
entre cada atividade, visto ser inegavel a maior rigidez ¢ complexidade gue a formagdo de
magistrados apresenta em relagdo a dos administradores publicos.

Entretanto. esse critério distintivo ndo € razodvel, haja vista que do ponto de vista
da natureza da atividade, a formacdo de administradores publicos ndo dispensa rigidez ou
complexidade. E a presen¢a da prudéncia como norte da atividade jurisdicional resta
intocada, independentemente do grau de dificuldade que a formagio de seus agentes
demanda. A natureza da atividade do magistrado e a do agente publico membro da
comissio de avaliagio de desempenho, no que se refere i interpretagdo prudencial dus
normas com as quais se deparam, permanece semelhante.

Nesse sentido, o dever de dotar a atividade administrativa de cardter julgador, como
a atividade de avatiacio de desempenho do servidor piibico, de legitimidade suficiente para

impor suas decisdes, ainda se apresenta como desafio a ser superado. O Poder Judiciirio
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apresenta tal legitimidade por conta de sua prestigiosa evolugdo histdrica, concretizada a
partir de sua independéncia consagrada em praticamente todas as Constitui¢des nacionats
desde hd séculos. ™

Em relagiio ao processo de avaliagdo de desempenho, possivel instrumento de sua
legitimagio seria a viabilizagao do contraditério positivo em sua estruturagio. desde a
eleicio dos critérios avaliatérios até a abertura de determinado nivel recursal contra os
julgados. Dessa forma. com a participagio dos destinatdrios da avaliagio de desempenho
em sua estruiuracio, restringe-se a margem de possiveis questionamentos a respeito da
lisura do processo, contribuindo para o fortalecimento desse instituto.

Aliado a0 contraditério positivo, a esttuturaciio de sisternu de avaliagdo de
desempenhc em rede, que envolva em sua operacionalizagdo nao apenas niveis
hierarquicos inferiores de servidores, mas também as chefias intermedidrias ¢ mais
estratégicas, de modo a que o desempenho de cada membro da organizagdo possa ser
mapeado na instituigdo como um todo, pode contribuir para a legitimagio desse processo.

Dessa forma, a responsabilidade pelos “estrangulamentos” institucionais ndo fica
restrita aos niveis operacionais, pois a capacidade de lideranga e motivagdo das
chefias também ¢ avaliada e passa a scr considerada como potencial causa para eventual
ineficiéncia observada na organizagdo. Viabiliza-se, assim, responsabilizacdo
compartilhada entre todos os integrantes da organizagdo no que se referc & busca pela
cficiéncia institucional.

Independentemente de qual solug@o adotar na busca pela legitimagdo da avaliagio

de desempenho do servidor piblico, cumpre estar atento a ligdo de Jodo Carlos S.

2 por Gbvio ndo cabe comparagio entre a evolugdo da atividade do Poder Judicidrio e a do processo de
avaliacdo de desempenho do servidor piblico. O que se constata. contudo, € a neccssidade de esta ultima
atividade também apresentar sua legitimidade, a aceitagdo harmoniosa, mas ndo subserviente. de suas
decisbes.
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Gongalves Loureiro, segundo o qual a crenga exacerbada no racionalismo objetivo deve dar
lugar a Idgica do razodvel, do adequado, ou mesmo da prudéncia.

Nesse sentido, nido cabem reparos a conclusio do referido autor portugués, segundo
a qual “A prépria teoria econdmica neo-utilitarista reconhece os défices de informagio e o
seu impacto nas escolhas dos decisores, pondo fim a ‘esquizofrenia das Ciéncias Sociais’:

. . = - -~ « - 41250
o caminho consiste na procura de uma solugio suficientemente boa, mas ndo optima. A

23 L OUREIRO. 1995, p. 126
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CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho procurou analisar, em duas partes distintas, o instituto da
avaliacdo de desempenho do servidor puiblico sob perspectiva eminentemente juridica.

Na primeira delas, buscou-se instrumentalizar o trabalho com os subsidios tedricos
necessdrios para a comprecnsio do instituto da avaliagdo de desempenho do servidor
piblico como consectdrio légico da natureza ancilar da Administragio Publica e da
constitucionalizagdo do principio da eficiéncia no ordenamento juridico brasileiro advindo
com a Emenda Constitucional n® 19/1998.

Na segunda parte, objetivou-se o delineamento dos contornos juridicos da avahiagio
de desempenho do servidor pblico. Primeiramente, © instituto foi analisado a partir de sua
abordagem origindria da Ciéncia da Administragdo, campo fértil de pesquisa sobre o tema.

Posteriormente, cuidou-se do estudo dos principais aspectos constitucionais da
avaliacio de desempenho do servidor publico, em especial os relacionados as suas espécies
ou modalidades e 2 natureza juridica de seus instrumentos regulamentadores.

Antes de desenvolvimento do capitulo final, que tratou da polémica questao do
subjetivismo na implementagio da avaliagio de desempenho, procedeu-se a sua abordagem
na condicio de processo administrativo, com todas as implicagdes pertinentes que essa
concepgdo traz a seu regime juridico.

Tendo essa perspectiva A vista, seguem as principais consideragbes a sercm

- 25
feitas™

] . - . . - )
% Uriliza-se numeragio com base, respectivamente, na parte da dissertagio (1 ou 2), capitulos (1 a 4) ¢
divisao do capiwlo, de modo a facilitar a remissio as segdics internas do trabalho.
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1.1.1. Estado. Governo e Administracdo Publica sio realidades juridicas cuja
distingdo ¢ de suma importancia para a compreenséio do contexto politico da sociedade
contermporinea.

1.1.2. O Estado, além de ser analisado a luz de seus elementos integrantes (povo,
territério e soberania), pode ser estudado a partir de suas concepgdes socioldgica, politica e
juridica. Percebe-se o cardter multifacetado dessa instituigdo que, inexoravelmente, abarca
essas trés dimensdes, por se constituir em grupo organizado com determinado graun de
formalizagiio, com o objetivo de perseguir os interesses comuns do grupo, prescrevendo
condutas a seus integrantes.

1.1.3. Governo, a ser entendido em suas acepcdes subjetiva € objetiva, corresponde
a0 grupo mais estratégico do Estado, que se respomsabiliza pelo exercicio da fungio
politica ou de governo, isto €, dos atos de superior gestdo da vida estatal.

1.1.4. A Administracdo Piiblica traz em sua esséncia a 1déia de instrumentalidade,
ou o exercicio de funciio piblica em nome de outrem. Responde pela concrecdo das
diretrizes maiores do Estado, cuja elaboragdo competiu a fungdo de governo. A
Administragdo Plblica, sem olvidar a necessidade de viabilizar instrumentos que
fomentem a participagdo dos cidaddos em suas decisdes, deve cuidar precipuamente do
atendimento de seus objetivos (eficdcia) da melhor maneira possivel (eficiéncia) do ponto
de vista dos cidadaos.

1.2.1. A nocio de eficiéncia somente passa a ser objeto de estudo sistematizado
com o advento da Administracdo Cientifica, no final do século XIX e inicio do século XX.
Coube a Frederick Taylor e a Henry Fayol a estruturagio dessa nova ciéncia, com a
conseqliente relevancia que a nogdo de eficiéncia passaria a ter para os demais ramos do

conhecimento humano.



187

1.2.2. Em virtude da consagragido de uma Ciéncia da Administragio, a doutrina da
Administracio Piblica desenvolve-se sem precedentes. Max Weber, sociologo alemio,
precursor da teoria das formas de dominagéo, concebe, no inicio do século XX, a teoria
burocrdtica da Administragdo, associando esse paradigma 4 forma de dominagio
institucional-legal. Coube ainda a Weber demonstrar a relagio intrinseca que a nogdo
burocritica de Administragio mantém com a nogao de eficiéncia. A Administragio Publica
na condicio de organizagdo burocritica incorpora, indelevelmente, em sua estitica e

dinfimica, a nota de eficiéncia.

processo de burocratizagiio de sua Administragio Publica, ainda excessivamente atrelada
ao patrimonialismo herdado da administragdo portuguesa. Esse processo apresentou trés
marcos principais. O primeiro deles, a implantacdo do DASP, em 1938, consistiu na
primeira tentativa de imprimir a4 Administragio Pdblica brasileira uma burocracia
profissional. Num segundo momento, o Decreto-Lei n® 200, de 1967, objetivou ©
incremento da eficiéncia administrativa mediante a consagragio de instrumentos de
descentralizagio e a desconcentra¢io da Administragio Pubiica, sem olvidar a preocupagao
com a institui¢io de mecanismos de controle. Finalmente, o Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado, em 1995, tentou implementar novo paradigma gerencialista na
Administraciio Piiblica brasileira. As duas primeiras reformas ndo foram tao exitosas por
nfo terem extirpado totalmente resquicios do patrimonialismo na esfera administrativa
nacional. Quanto & ultima, por ter partido de premissas equivocadas, propugnando
gerencialismo desconectado com a praxis administrativa brasileira e ignorando a

necessidade de fortalecimento das instituicdes burocraticas, ainda menos €xito obteve.
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1.2.4. O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, embora incipiente.
conduziu ao processo de constitucionaliza¢do do principio du eficiéncia do ordenamento
juridico brasileiro, por meio da Emenda Constitucional n® 19/1998 (a qual, na esteira de
referido principio, também constitucionalizou o instituto da avaliagdo de desempenho do
servidor piiblico). Sem embargo do posicionamento de vdrios doutrinadores, segundo o
qual desnecesséria e initil consistiu a constitucionalizagdo de tal principio, ndo cabe negar
sua relevancia como mais um balizador da estrutura e da atividade da Administragdo
Piiblica brasiieira.

1.2.5. Na condicio de principio ndo mais restrito a Ciéncia da Administragéo e &
Economia, mas sem delas se descompatibilizar totalmente, a eficiéncia assume inegdvel
contenido juridico. Com o apoio da doutrina européia, defende-se, no ordenamento juridico
brasileiro, contetido juridico da eficiéncia nos termos da busca do atendimento as
finalidades publicas, da melhor maneira possivel, tendo em vista os limitados recursos
disponiveis. Tal defini¢do deve ser revisitada a luz do prncipio conformador do Estado
Democrdtico de Direito e de seus subprincipios, como o republicano e o da dignidade da
pessoa humana, de forma a legitimar a eficiéncia como principio constitucional
verdadeiramente substantivo.

2.1.1. Antes de se erigir a instrumento gerencial no servigo piblico, a avaliagio de
desempenho desenvolve-se eminentemente no setor privado, na condigio de um dos
objetos de estudo da Ciéncia da Administragio.

2.1.2. Os especialistas no estudo da avaliagdo de desempenho compartilham
preocupacio no sentido de que essc instrumento de aprimoramento da gestio
organizacional deve se ocupar de aferir os resultados dos membros de uma institui¢do com

base em padrdcs comparativos de desempenho pré-definidos. O que deve ser avaliado €
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sempre o desempenho, cuja nogdo jamais deve se confundir com a de atributos ou aptidées
pessoais do individuo avaliado.

2.1.3. Em perspectiva histérica do instituto, constata-se ja ter havido simulacros de
avaliagiio de desempenho desde a China medieval, passando pelos jesuitas catolicos, até
organizagdes militares do século XIX. Mas foi com o advento da Administra¢do Cientifica.
a partir de final do século XIX e de suas escolas de pensamento, que a avaliacdo dc
desempenho desenvolveu-se como instrumento gerencial de relevancia incontestavel.

2.1.4. A avaliacdo de desempenho constitui-se na principal fonte de informacoes
gerenciais para o sistema de recursos humanos de uma organizagdo. Subsidia. assim, ©
desenvolvimento de politicas de melhoria de gestdo de pessoas e da correta tomada de
decisdes, proporcionando beneficios direitos ao produto final da orgamizagdo.

2.1.5. O principal objetivo ou finalidade da avaliacao de desempenho é a melhoria
do desempenho individual do membro de uma organizagio, repercutindo decisivamente no
atendimento dos objetivos maiores dessa organizagdo. Para tanto, dois grandes grupos dc
sub-objetivos podem ser considerados para viabilizar o objetivo principal: objetivos
ligados ao planejamento estratégico institucional € objetivos ligados & motivagdo dos
avaliados.

2.1.6. Diversos sio os critérios para classificagio dos métodos de avaliagio de
desempenho humano. Os critérios mais estudados sdo os que fazem distingao entre
métodos baseados n: analise de tragos individuais de personalidade do avaliado e os que
consideram os resultados apresentados no trabalho; os que aferem o nivel de objetividade ¢
subjetividade dos fatores de avaliagiio; os que distinguem a dimensio absoluta da relativa
dos resultados da avaliagio; e, ainda, os que se diferenciam entre métodos voltados para o

passado ¢ métodos voltados para o fufuro. Entre 0s métodos mais utilizados. todos
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apresentando pontos fortes e fracos, destacam-se: 0 da escala grdfica, que apresenta grande
simplicidade de implementagdo, embora scja método extremamente subjetivo: o da
avaliacio de resultados, que leva em conta a predeterminacdo objetiva de padroes dec
desempenho a serem aferidos, apesar de possibilitar a perda do foco em outras dimensces
institucionais relevantes da organizagio, mas que ndo repercutem na avajiagdo; e o da
avaliacdo 360 graus, o gual, embora implique a democratizacio das conclusdes sobre o
desempenho avaliado, em virtude da multiplicidade de avaliadores apresenta dificutdades
de operacionalizagdo pratica.

2.1.7. A transposi¢io da avaliagdo de desempenho do contexto do setor privado
para o setor publico enfrenta complexos obstdculos, entre eles a falta de preparagiao das
geréncias e a desconfianga dos membros da organizagdo. No entanto, o problema do
subjetivismo dos critérios de avaliagdo parece ser © mais delicado, o que, no contexto da
Administragio Publica, pode significar ofensa a diversos principios juridicos, cntre os
quais o da impessoalidade.

79 1. A Emenda Constitucional n° 19/1998 modificou o art. 41 da Constitui¢ao da
Republica de 1988 instituindo a avalia¢do de desempenho como mais uma hipdtese de
possibitidade de perda de cargo publico de servidor estdvel e como requisito para aquisi¢ao
da estabilidade apés cumprimento de estdgio probatério. Trata-se, respectivamente, da
avaliacio periddica ¢ da avaliagiio especial de desempenho, “espécies” do “género”
avaliacio de desempenho do servidor piiblico. Tais iInstrumentos se esteiram na
constitucionalizacio do principio da eficiéncia ¢, em que pesc discutivel seu cardter
inovador, na medida em que jd podiam ser implementados antes de sua
constitucionalizagio, apresentam fun¢do indutora ¢ sistematizadora incontestidvel na

ordem constitucional contemporanea.
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2.2.2. A distingio entre as duas “espécies” de avaliagdo de desempenho do servidor
ptblico radica-se nas finalidades constitucionais especificas de cada instrumento. A
avaliagdo periédica possui duas finalidades, uma explicita, prevista no inciso I, §1° do ant.
41 — hipétese de perda dc cargo piblico de servidor estivel — e outra implicita — critério
objetivo de promogic e progressao na carreira. Ja a avaliacio especial de desempenho visa
a aferir desempenho de servidoer piiblico em estédgio probatério para fins de concessdo ou
nio da estabilidade. conforme §4°, do art 41 da Carta Magna.

2.2.3. A avaliagio periddica de desempenho para fins de perda de cargo piblico de
servidor estivel deve ser, conforme mandamento constitucional, instituida via et
complementar. Cada ente federado deverd editar sua propria lel para gerar efeitos no
ambito de cada Administracio Publica. Na referida lei deverd estar disciplinada matéria a
respeito de sua periodicidade e viabilizagio da ampta defesa do servidor piblico avaliado.
Por tratar-s¢ de hipétese autdnoma de possibilidade de perda de cargo de servidor publico
estdvel, esta “espécie” de avaliagdo de desempenho pode se ultimar com a perda de cargo
piiblico de plano, no caso de avaliagdo insatisfatoria. Caso o servidor publico exerca
“atividade tipica de Estado™, a avaliagdo periddica que julgar insuficiente seu desempenho
consistird, consoante art. 247 da Lei Maior, em mera etapa que precede subseqiiente
procedimento administrativo, o qual, este sim, podera se ultimar com a demissio do
servidor publico.

2.2.4. A avaliagio periédica de desempenho presta-se a outra finalidade que nao
mera hipétese de perda de cargo publico. Apresenta-se também como critéric para
desenvolvimento de servidor piblico na carreira, mediante promogdo (desenvolvimento
vertical) e progressdo (desenvolvimento horizontal). Em virtude do fato de que a avaliagdo

periédica para fins de desenvolvimento na carreira consistc na mesma “especic” que u
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avaliagdo periédica para fins de perda de cargo, a disciplina de ambas (ie1 instituidora,
comissoes, fatores, etc) em nada difere - apenas o resuitado da avaliagiio terd aplicagio
distinta, ora subsidiando decisdo relativa & perda de cargo, ora fundamentando decisio
relativa i promoga0 Ou pProgressao na carreira.

2.2.5. A avaliagio especial de desempenho, que serve como critério de aprovagao
de servidor plblico em estdgio probatdrio para fins de aquisi¢io de estabilidade, por outro
lado, prescinde de instrumento legal para ser instituida. Regulamento a ser editado no
ambito da competéncia dos dirigentes de cada um dos Poderes constituidos, desde que néo
arbitrdrio ¢ consagrador dos principios juridico-constitucionais do ordenamento brasiteiro.
basta para suprir a necessidade de regulamentagdo. Dessa forma, a responsabilidade pela
instituicao da avaliacdo especial de desempenho passa a ser exclusiva do chefe de cada um
dos Poderes. Quanto aos efeitos de sua ndo instituigdo, ndo cabe ao servidor estagiario ser
prejudicado por essa omissio administrativa. Enguanto nao regulamentada a avaliagdo,
com base nos principios da razoabilidade ¢ da seguranga juridica, o requisito da aprovagio
em avaliagio especial de desempenho do servidor ndo pode ser exigido, adguirindo ©
servidor publico estabilidade tio logo decorrido o periodo de estdgio probatério de trés
anos.

2.3.1. A avaliacdo de desempenho do servidor piiblico pode ser enquadrada como
categoria de processo administrativo, entendido como procedimento que se desenvolve em
contraditério, com suporte na teoria de Elio Fazzalari. Além da énfase no encadeamenio
l6gico de atos meio rumo a uma decisao administrativa final, a Administragdo Piiblica deve
atentar também para a dimensao participativa de cada um dos envolvidos nesse processo

(avaliador e avaliado) no contexto de um Estado Democrdtico de Direito.
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2.3.2. A avaliagio de desempenho do servidor piblico €, ainda, processo sui generis
em relacio a outros processos administrativos. Trata-se tanto de processo interno, quc
considera, por um lado, a avaliagdo da Administragio Piiblica de servidor na condi¢do de
seu agenle, quanto, principalmente, de processo exrerno, que enfatiza, por outro lado, a
avaliagdo da Administragdo Publica de servidor-cidaddo, amparado pela perspectiva do
Estado Democratico garantidor de direitos. Por conta dessa dimenséo dupla. a participagao
de cada vm dos envolvidos nesse processo ndo se dd apenas em cardter itigloso. mas
também construtivo. Avaliador e avaliado apresentam interesses convergentes na avaliagdo
de desempenho. o que caracteriza o denominado contraditorio positivo.

2.3.3. Até que lei especifica venha regulamentar a avaliagio de desempenho do
servidor publico. a Lei n® 9.784/1999 tera aplicabilidade nos processos de avaliagio de
desempenho eventualmente em curso no ambito da Administragio Piblica federal. o
entanto. seu escopo de aplicabilidade encontra limites com base nos critérios da
possibilidade (entendido como verificag¢do da adaptabilidade de algumas normas da lei
geral de processo administrativo a essa matéria) e utilidade (compreendido como a aptidao
de a aplicacio das normas da referida lei geral viabilizar tomada de decisdo mais
qualificada por parte da Administragdo Pdblica).

24.1. O Direito, na condicio de ciéncia, intranqiiiliza-se com a preseng¢a do
subjetivismo como mnorte de algumas de suas decisdes. O combate ac exercicio
discriciondrio de competéncias por parte do administrador publico, em quc © império do
subjetivismo € patente, tende a ser combatido com novos apelos doutrindrios, como a
técnica da interpretagdo dos conceitos juridicos indeterminados. No entanto, mesmo na
aplicacio dessa técnica. redutora dos tradicionais limites da discricionariedade, atua o

intérprete da norma com certa dose de subjetivismo.
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52472 A atividade administrativa julgadora, na qual se insere a avaliagdo de
desempenho do servidor piblico, ndo se afasta totatmente do subjetivismo. Este € incrente
a diversas atividades estatais, pelo que o argumento de sua presenga ndo pode inviabilizar o
desafio da implementagio do instrumento gerencial da avaliacio de desempenho no dmbito
da Administracio Prblica. A concepgdo de um contraditério positivo € a adocio de
avaliacdo em rede (gque envolve todos os niveis da organizagdo publica) podem auxiiiar
nesse desafio. No entanto, cabe atentar para o fato de que, nesta seara, O racionalismo

objetivo exacerbado deve dar lugar a logica do adequado e do razodvel.
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