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RESUMO

O Governo Bolsonaro, mantendo uma agenda de reformas iniciadas com o Governo Temer,
apresentou em setembro de 2020 a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n. 32/2020 que
da inicio ao processo de reforma administrativa com mudangas na Constituicdo Federal para
abrigar os objetivos por ela preteridos no tocante a administragdo publica federal, em especial
quanto aos novos servidores publicos, alterando diversos institutos envoltos na gestao de
pessoas como a estabilidade do servidor publico, o estagio probatdrio, a avaliagdo periddica
de desempenho e a remuneragao dos servidores publicos. Dessa forma, o objetivo da pretensa
pesquisa ¢ identificar os possiveis efeitos, positivos e negativos, da proposta de reforma
administrativa do governo Bolsonaro na Gestdao de Pessoas da Administragdo Publica, por
meio da andlise da situacdo dos institutos da estabilidade, avaliagdo de desempenho, estagio
probatorio e da remuneragdo dos servidores publicos antes da proposta de reforma
administrativa; da averiguacdo das mudancas que esses institutos sofrerdo com a aprovacao da
proposta de reforma administrativa; e da verificagdo dos apontamentos realizados pela
doutrina em relacdo a proposta de reforma administrativa. A metodologia pretendida ¢ uma
pesquisa historico-comparativa aplicada, com fins exploratorios de natureza qualitativa e
tendo como fonte de dados documental e bibliografica. Desta forma, buscou-se averiguar a
implantagdo desses institutos no pais a partir da CF/88, as principais criticas e desafios
enfrentados por eles até os dias atuais e como a PEC n. 32/2020 afeta sua estrutura e
funcionamento. Portanto, a importancia desse trabalho esta em projetar as mudancas trazidas
pela PEC n. 32/2020 dentro da perspectiva de aprimoramento buscada pela doutrina, além de
pontuar limitagdes e elucidar posteriores andamentos que este instrumento normativo dispoe
para seu completo implemento, com foco na gestdo de pessoas da administracdo publica
federal.

Palavras-chave: Reforma Administrativa. PEC n. 32/2020. Administra¢ao Publica Federal.
Gestao de Pessoas. Servidor Publico
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1 INTRODUCAO

O século XXI tem sido marcado por diversas transformagdes econdmicas e sociais,
exigindo um constante desenvolvimento dos setores organizacionais por meio de novas
tendéncias que impulsionam alteragdes e adequagdes capazes de permitir uma evolucio e
aperfeigoamento organizacional. Isso inclui a maneira de conduzir e administrar as pessoas no
setor publico, ressignificando o papel das pessoas e da gestdo de pessoas na administraciao

publica federal (RODRIGUES; CARVALHO, 2019).

Nesse contexto, a administracdo publica brasileira vem sofrendo relevantes
transformagdes por meio de sucessivas reformas administrativas, que t€ém o intuito de
modernizar a gestdo eliminando o favorecimento e o interesse pessoal (MEDEIROS,

SCHARDOSIN, 2020).

Essas reformas tinham o intuito de aprimorar a maquina publica especialmente quanto
a flexibilidade, eficiéncia, qualidade e custos; caracteristicas tidas como bastante deficitarias
na légica burocratica anterior (RIBEIRO; MANCEBO, 2013). No entanto, Medeiros e
Schardosin (2020) apontam que essas reformas nao conseguiram alcangar resultados
totalmente positivos porque ndo foram capazes de eliminar praticas viciosas que afetam

diretamente a gestao.

Além disso, segundo Oreiro (2020), a necessidade de uma reforma da administra¢do
ainda ¢ advogada por economistas sob o argumento de que trard um possivel efeito positivo
na situagdo fiscal do pais, atualmente em crise devido a maior demanda da sociedade por

servigos publicos e pelo aumento continuo dos salarios dos servidores.

Com esse intuito, foram criados nos ultimos anos diversos projetos legislativos no
Congresso Nacional que buscam afetar a estrutura administrativa do Poder Executivo, dentre
eles: a) o PLS 116/2017 e o PLP 51/2019, cujo objetivo ¢ regulamentar a avaliagdo periddica
de desempenho, que poderd culminar com a perda do cargo; b) o PL 10.217/2018, originando
a Lei n° 13.934/2019 que regulamenta o contrato referido no § 8° do art. 37 da Constitui¢ao
Federal, denominado “contrato de desempenho”; ¢) o PLP 161/2019, que acrescenta o art. 21-
A a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, para estabelecer o valor méximo da

remuneracdo dos servidores publicos nas categorias iniciais de suas carreiras; d) o PL



544/2019, que institui a verificagdo eletronica de frequéncia e pontualidade dos servidores
publicos da Unido, das autarquias e das fundagdes publicas federais, para fins de controle e

fiscalizacdo da jornada de trabalho.

Cabe destacar também as Propostas de Emenda Constitucional (PEC) n® 423/2018 e n°
438/2018, que estabelecem mecanismos de contengdo dos gastos publicos com a adogao de
medidas como a vedacdo ao aumento de despesas obrigatdrias, a exemplo da concessdo de
reajustes para servidores; redu¢do da jornada de trabalho, com reducao salarial; privatizacao e
elevacao de cobranga previdenciaria e, em ultimo caso, at¢ mesmo a demissao de servidores

estaveis.

Assim, no inicio de setembro de 2020, o Ministério da Economia apresentou uma nova
proposta de reforma administrativa por meio da Proposta de Emenda Constitucional n.
32/2020, aglutinando elementos apresentados em projetos legislativos anteriores. O principal
argumento do governo ¢ a ocorréncia de diversas distor¢des na administragdo publica
brasileira que elevam o gasto com os salarios e beneficios dos servidores publicos a fatores
vultosos em comparagdo com outros paises, além de tornar os servigos publicos de ma
qualidade. Deste modo, essa reforma administrativa permitiria minimizar consideravelmente o
gasto com o servico publico, permitindo o aumento de investimentos no orcamento fiscal

(OREIRO, 2020).

Contudo, Santos e Dias (2020), em contraponto, elucidam que a reforma
administrativa estd orientada para a diminuicdo da quantidade (da maquina publica, dos
salarios, dos concursos) e ndo para o aumento da qualidade, especialmente dos servigos
prestados a sociedade, uma vez que seus objetivos principais seriam o ajuste fiscal das contas

publicas e o Estado minimo liberal.

A Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n. 32/2020 preserva, em grande parte, as
regras anteriores para os atuais servidores publicos, mas aplica a eles varias das regras
previstas na PEC, como a avaliagdo de desempenho para efeito de dispensa. Aos futuros
servidores, ingressantes no servico publico apds a promulgacido da emenda constitucional, a
PEC elimina o regime juridico Unico e a estabilidade, estabelecendo salarios iniciais menores

e sem direito a promog¢des automaticas (SANTOS; DIAS, 2020).



Dessa forma, a presente proposta atinge diretamente diversos elementos que compde a
esfera da gestdo de pessoas na administracdo publica federal. Contudo, os resultados das
organizagdes derivam essencialmente das pessoas que nela atuam (SERRANO, et al., 2018) —
e assim, as intencdes formalizadas pelos propositores da reforma no ambito formal podem
produzir efeitos praticos diversos aos pretendidos, sejam eles positivos ou negativos; uma vez
que sao as pessoas as responsaveis por transformar objetivos contidos em leis e determinagdes
do Governo em operacdes diarias de programas de governo (KELLOUGH; SELDEN, 2003
apud FREITAS, 2020).

A partir dos apontamentos, foi desenvolvido o seguinte problema de pesquisa: Quais
os possiveis efeitos da proposta de reforma administrativa do governo Bolsonaro na Gestao de

Pessoas da Administragdo Publica?

1.1 OBJETIVOS

Para melhor apresentagdo do presente trabalho, optou-se por dividir os objetivos em

geral e especificos, como segue:

1.1.1 Objetivo Geral

O objetivo geral dessa pesquisa ¢ identificar os possiveis efeitos, positivos e negativos,
da proposta de reforma administrativa do governo Bolsonaro na Gestdo de Pessoas da

Administragdo Publica.

1.1.2 Objetivos Especificos

Para que seja alcangado o objetivo geral do estudo, € necessario que alguns processos
sejam seguidos. Esses processos podem ser definidos e conceituados como objetivos

especificos.

Os objetivos especificos deste estudo sao:

v Analisar a situagdo dos institutos da estabilidade, avaliagdo de desempenho,
estagio probatorio e da remuneracdo dos servidores publicos antes da proposta de reforma

administrativa.



v' Averiguar as mudangas que esses institutos sofrerdo com a aprovagdo da proposta

de reforma administrativa.

v' Verificar os apontamentos realizados pela doutrina em relagdo a proposta de

reforma administrativa.

1.2 JUSTIFICATIVA

O objeto de estudo do presente trabalho, qual seja, a proposta de reforma
administrativa do governo Bolsonaro, ¢ bastante atual e vem na esteira de um ambiente
politico no pais de carater reformista, iniciado com o governo Temer por meios de medidas
como a limitagdo do teto de gastos publicos, as mudancas na legislacdo trabalhista e as

alteragdes nos regimes de previdéncia social (OREIRO, 2020).

A referida proposta atinge diretamente a gestdo de pessoas da administragdo publica
brasileira — criando, modificando e eliminando diversos elementos e prerrogativas
administrativas que irdo afetar imediatamente todo o quadro de pessoal do servigo publico
brasileiro e no futuro mais intensamente os novos ingressantes da esfera publica (SANTOS;

DIAS, 2020).

Devido a amplitude e relevancia dos possiveis efeitos desta proposta de reforma
administrativa, diversos argumentos favoraveis e desfavoraveis estdo sendo levantados na
discussdo sobre o tema pelos mais diversos agentes da sociedade, como associacdes,
sindicatos, grupos econdmicos, dentre outros; que tendem a um discurso enviesado e
favoravel aos seus interesses. Dessa forma, ¢ importante a elaboragao de trabalhos
académicos de carater cientifico e imparcial, a fim de avaliar os efeitos de tal reforma, que por

sua relevancia e amplitude, poderdo ressoar por toda sociedade brasileira ao longo dos anos.

Por fim, o debate sobre a gestdo de pessoas na administragdo publica federal é bastante
importante porque impulsiona e inspira novos olhares e perspectivas sobre o tema, num
momento em que “o modelo de gestio no contexto das organizagdes vem mudando,
principalmente na area de gestdo de pessoas. O que antes era restrito a execucao de funcdes
rotineiras de Recursos Humanos, hoje ¢ mais estratégico. Criando uma cultura organizacional

de vanguarda em relagdo as melhores praticas de gestdo” (ZAMPIER, et al, 2013 apud
MEDEIROS, SCHARDOSIN, 2020 p. 230).
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2 REFERENCIAL TEORICO

No intuito de dar resposta ao problema que foi proposto, neste capitulo serdo
apresentados os embasamentos teoricos para a realizagdo do presente trabalho, amparados por

pesquisa bibliografica, como também por consulta a legislacdo e normativos administrativos.

J4

O suporte tedrico ¢ composto pela discussdo dos seguintes temas em destaque:
Administragdo Publica, Agentes Publicos, Gestdo de Pessoas na Administragdo Publica,

Estabilidade do Servidor Publico e Remuneracao do Servidor Publico.

2.1 ADMINISTRACAO PUBLICA

Definir administragao publica, segundo Carvalho Filho (2020) ¢ tarefa ardua uma vez
que ha consenso entre autores de que o sentido da expressao ¢ duvidoso, apresentando mais
de um sentido — especialmente pela grande extensdo das tarefas e atividades que compdem o
objetivo do Estado, além do numero de 6rgdos e agentes publicos envolvidos na sua
execucdo. Dai a necessidade de dividir o sentido de administragdo publica em subjetivo, sob a

visao de quem executa a atividade publica, e objetivo, pela visdo da propria atividade em si.

Quanto ao objetivo da administracao publica, Carvalho Filho (2020, pp. 83-84) define:

Trata-se da propria gestdo dos interesses publicos executada pelo Estado, seja
através da prestagdo de servigos publicos, seja por sua organizacdo interna, ou ainda
pela intervengdo no campo privado, algumas vezes até de forma restritiva (poder de
policia). Seja qual for a hipotese da administracdo da coisa publica (res publica), é
inafastavel a conclusdo de que a destinataria ultima dessa gestdo ha de ser a propria
sociedade, ainda que a atividade beneficie, de forma imediata, o Estado. E que ndo
se pode conceber o destino da funcdo publica que ndo seja voltado aos individuos,
com vistas a sua protecdo, seguran¢a ¢ bem-estar. Essa a administragao publica, no
sentido objetivo.

Para Di Pietro (2019), a administragdo publica no sentido objetivo refere-se as
atividades executadas pelos entes, 6rgaos e agentes responsaveis por atender as necessidades
coletivas, o que corresponde a fun¢do administrativa, exercida normalmente pelo Poder
Executivo, e abrange o fomento, a policia administrativa e o servi¢o publico. Nesse sentido,
Moraes (2018) afirma que, de forma objetiva, a administragdo publica define-se como a
atividade concreta e imediata que o Estado desenvolve para a consecucdo dos interesses

coletivos.
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No tocante ao aspecto subjetivo de administragdo publica, Carvalho Filho (2020)
atribui o conceito ao conjunto de pessoas juridicas, 0rgaos e agentes empenhados na execucao
das atividades administrativa. Di Pietro (2019) assevera que esse conjunto de 6rgaos e pessoas
juridicas exercem o exercicio da fun¢do administrativa do Estado por atribui¢do da lei,
podendo abranger tanto os 6rgaos integrantes das pessoas juridicas politicas — Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios — como a lei pode optar pela execugdo indireta da fungao
administrativa, transferindo para outras pessoas juridicas com personalidade de direito ptblico

ou privado.

Nesse contexto, Bandeira de Mello (2015, p. 153) elucida:

(...) o Estado tanto pode prestar por si mesmo as atividades administrativas, como
pode desempenha-las por via de outros sujeitos, caso em que estard perante a
chamada descentralizacdo. (...) nesta hipotese ora o Estado transfere o exercicio de
atividades que lhe sdo pertinentes para particulares, ora cria pessoas auxiliares suas,
para desempenhar os cometimentos dessarte descentralizados.

Independentemente da pessoa juridica escolhida pela lei para executar as atividades
administrativas, Carvalho Filho (2020) esclarece que o Estado apenas se faz presente por
meio das pessoas fisicas que em seu nome manifestam certa volicdo, que acaba sendo

imputada ao proprio Estado — tais pessoas fisicas sdo os agentes publicos.

2.2 AGENTES PUBLICOS

Agente publico ¢ toda pessoa que realiza algum tipo de servico ao Estado, executando
funcdes publicas, que em sentido amplo pode ser entendida como qualquer atividade publica.
A Lei de Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/1992) conceitua agente publico como
“todo aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneragdo, por eleicao,
nomeacao, designacdo, contratacdo ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo,
mandato, cargo, emprego ou funcdo nas entidades mencionadas no artigo anterior” (BRASIL,

1992, s.p.).

Meirelles (2016) conceitua agentes publicos como todas as pessoas fisicas incumbidas
do exercicio de alguma funcdo estatal, seja definitivamente ou em carater transitorio nos
6rgaos publicos. O autor define 6rgados publicos como “(...) centros de competéncia instituidos
para o desempenho das fungdes estatais, (...) unidades de agdo com atribui¢des especificas na
organizacao estatal” (pp.72-73). Os 6rgaos publicos normalmente possuem fungdes multiplas

e genéricas, que sdo repartidas especificamente entre os titulares de cargos, ou
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individualmente entre agentes de fungdo sem cargo.

Carvalho Filho (2020) alerta que o conceito de agentes publicos € deveras, quantitativa
e qualitativamente, abrangente e exige o agrupamento dos agentes publicos em categorias que
evidenciem referenciais basicos distintivos. Dessa forma, o autor divide-os em trés categorias:

a) agentes politicos; b) agentes particulares colaboradores; e c¢) servidores publicos.

2.2.1 Agentes Politicos

Nao ha uniformidade entre os doutrinadores quanto a amplitude da conceituacdo dos
agentes politicos. Meirelles (2016, p. 80 e ss.) apresenta um conceito bastante amplo, o qual
abrange os Chefes do Poder Executivo federal, estadual e municipal, e seus auxiliares diretos,
os membros do Poder Legislativo, como também os da Magistratura, Ministério Publico,

Tribunais de Contas e representantes diplomaticos:

1.5.3.1 Agentes politicos: sdo os componentes do Governo nos seus primeiros
escaldes, investidos em cargos, fungdes, mandatos ou comissdes, por nomeagao,
elei¢do, designacdo ou delegacdo para o exercicio de atribuigdes constitucionais.
Esses agentes atuam com plena liberdade funcional, desempenhando suas
atribuigdes com prerrogativas ¢ responsabilidades proprias, estabelecidas na
Constituicdo e em leis especiais. Tém normas especificas para sua escolha,
investidura, conduta e processo por crimes funcionais e de responsabilidade, que
lhes sdo privativos. Os agentes politicos exercem fun¢des governamentais, judiciais
e quase judiciais, elaborando normas legais, conduzindo os negocios publicos,
decidindo e atuando com independéncia nos assuntos de sua competéncia.

Bandeira de Mello (2015 pp. 253-254), por outro lado, adota um sentido mais restrito
ao dizer que agentes publicos “sdo os titulares dos cargos estruturais a organizacao politica do
pais, ou seja, ocupantes dos que integram o arcabouco constitucional do Estado, o esquema
fundamental do Poder. Dai que se constituem nos formadores da vontade superior do Estado”.
Assim, em seu conceito, agentes politicos sdo apenas o Presidente da Republica, os
Governadores, os Prefeitos e respectivos auxiliares imediatos (Ministros e Secretarios das

diversas pastas), os Senadores, os Deputados e os Vereadores.

Ele ¢ seguido em seu posicionamento por Di Pietro (2019), esta Giltima entendendo que
o conceito de agente politico estd vinculado ao de governo e funcdo politica, uma vez que eles
exercem atividades tipicas de governo e possuem mandatos eletivos. Para Carvalho Filho
(2020), agentes politicos sdo os individuos que definem os destinos fundamentais do Estado e
produzem as estratégias politicas, por meio de um juizo de conveniéncia e oportunidade, para

o Estado atingir seus fins; o exercicio dessas func¢des de dire¢do e orientacdo estabelecidas na
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Constitui¢ao ¢é transitério com prerrogativas especificas e responsabilidade politica, ndo se

sujeitando assim as regras comuns aplicaveis demais servidores publicos.

No tocante aos Magistrados, membros do Ministério Piblico e membros dos Tribunais
de Contas, o autor ¢ enfatico ao dizer que, apesar da Constituicdo agrupar tais agentes
publicos como agentes politicos para fins remuneratdrios, sua vinculagdo com o Estado ¢ de
carater profissional e permanente, ndo resultando de um processo politico eletivo, mas de
nomeagao por aprovagao em concurso publico, devendo tais categorias ser inseridas como
servidores especiais dentro da categoria genérica de servidores publicos — entendimento este

que ¢ o utilizado no presente trabalho.

2.2.2 Agentes Particulares Colaboradores

Madeira (2010, p.16) apresenta a conceituacao de agentes particulares colaboradores:

Particulares em colaboragdo com o Poder Publico s@o as pessoas naturais ou
juridicas privadas que, transitoriamente, prestam servigos voluntaria ou
compulsoriamente a Administragdo Publica. Sdo agentes que exercem fungdes
especiais que podem ser qualificadas como publicas, em razdo do vinculo juridico
que os prende ao Estado. Ndo ocupam cargo ou emprego publico, ndo possuindo
qualquer vinculo empregaticio ou estatutario com o Estado, e na realizacdo de
determinadas fungdes, sequer percebem remuneracao.

Di Pietro (2019) inclui nesta categoria as pessoas fisicas, sem vinculo empregaticio,
que prestam servigos ao Estado com ou sem remuneracao através de trés titulos: a) delegacao
do Poder Publico, no qual exercem fungdo publica sob fiscalizacdo do Poder Publico e sua
remuneracgdo ¢ auferida dos terceiros usudrios dos servigos publicos que prestam — exemplos,
concessionarias de servigco publico, servigos notariais e de registro, leiloeiros, tradutores
publicos; b) mediante requisi¢do, nomeagdao ou designagdo para exercer funcdes publicas
relevantes, normalmente sem remuneracdo — jurados, mesarios, dentre outros; € ¢) como
gestores de negdcio, que espontaneamente assumem fungdes publicas em momento de

emergéncia.

2.2.3 Servidor Publico

Servidor publico ¢ a categoria dos agentes publicos que apresenta a maior quantidade
de componentes, formando a grande massa dos agentes do Estado no desenvolvimento e

execuc¢ao das mais variadas fun¢des. (CARVALHO FILHO, 2020).
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Meirelles (2016, p. 83), os define nos seguintes termos:

(...) sdo todos aqueles que se vinculam ao Estado ou as suas entidades autarquicas e
fundacionais por relagdes profissionais, sujeitos a hierarquia funcional e ao regime
juridico determinado pela entidade estatal a que servem. Sdo investidos a titulo de
emprego e com retribuigdo pecuniaria, em regra por nomeagao, ¢ excepcionalmente
por contrato de trabalho ou. credenciamento. Nessa categoria incluem-se, também,
os dirigentes de empresas estatais (ndo os seus empregados), como representantes da
Administragdo indireta do Estado, os quais, nomeados ou eleitos, passam a ter
vinculagdo funcional com 6rgdos publicos da Administracdo direta, controladores da
entidade.

No tocante ao regime juridico determinado pela entidade estatal a que servem, Di
Pietro (2019) os classifica em trés categorias: a) servidores estatutarios, ocupantes de cargo
publico — cujo regime ¢ estabelecido em lei por cada unidade da federacdo e alteravel de
forma unilateral, desde que respeitados os direitos adquiridos dos servidores; b) empregados
publicos, ocupantes de emprego publico e vinculados a legislagdo trabalhista; e c¢) servidores
temporarios, exercem fungdo sem cargo ou emprego publico e sao contratados por tempo

definido para suprir necessidade temporaria de excepcional interesse publico.

A Constitui¢do Federal em seu art. 37, inciso I, estabelece que a investidura em cargo
ou emprego publico ocorre por meio “(...) da aprovagdo prévia em concurso de provas ou de
provas e titulos, de acordo com a natureza e complexidade do cargo ou emprego, conforme
previsdo legal, com exce¢do das nomeacdes para cargo em comissdo, que sdo de livre

nomeacao e exoneracao” (BRASIL, 1988, s.p.).

O regime juridico dos servidores publicos civis da Unido, das autarquias e das
fundacdes publicas federais, Lei n® 8.112/90, dispde em seu art. 2° que servidor “€ a pessoa
legalmente investida em cargo publico”. O cargo publico “¢ a unidade de competéncia
atribuida a um servidor publico, criada por lei e prevista em nimero certo, possuindo
denominagdo propria”; a lei segue no art. 3° e seu paragrafo unico afirmando expressamente
que ‘“‘cargo publico ¢ o conjunto de atribuicdes e responsabilidades previstas na estrutura
organizacional que devem ser cometidas a um servidor” e “(...) sdo criados por lei, com
denominagdo propria e vencimento pago pelos cofres publicos, para provimento em carater

efetivo ou em comissao” (BRASIL, 1990, s.p.).

Este regime juridico dos servidores constitui-se no arcabouco de normas que regem a
relagdo do servidor com o Estado, composto de preceitos legais relativos ao acesso aos cargos

publicos, investidura em cargo de provimento efetivo e em comissio, € nomeagdo para fungdo
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de confianga; aos direitos e deveres dos servidores; & promogdo e seus critérios; ao sistema
remuneratorio; as penalidades e sua aplicacdo; ao processo administrativo; e a aposentadoria

(CARVALHO FILHO, 2020).

A fim de organizar e operacionalizar o regime juridico dos servidores publicos e os
demais ditames legais e constitucionais envolvendo a administragdo publica em sentido
subjetivo, chega-se ao conceito de gestdo de pessoas no setor publico, que, segundo Bergue
(2010, p. 18), pode ser retratado como “(...) o esforco orientado para o suprimento, a
manutengdo e o desenvolvimento de pessoas nas organizacdes publicas, em conformidade
com os ditames constitucionais e legais, observadas as necessidades e condi¢des do ambiente

em que se inserem”’.
2.3 GESTAO DE PESSOAS NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Toda organizagdo, seja publica ou privada, é constituida e depende prioritariamente de
pessoas, as quais passam a maior parte de suas vidas em seu interior, sendo o elemento basico
do sucesso de qualquer organizacdo. As pessoas sdo o fator essencial da dindmica das
organizacdes e dao vitalidade as atividades e processos por meio de inovagdes e da criagao de

situacdes e contextos capazes de levar a organizacdo a posicionar-se de maneira diferenciada

perante a sociedade (VERGARA, 2012).

Para Schikmann (2010), a gestdo de pessoas na administracdo publica brasileira ¢
permeada por elementos da tradicdo legalista e formal do servigo publico, que combinados
com os elementos culturais do patrimonialismo e individualismo, e contrastados com a ideia
de uma burocracia profissional regida pela impessoalidade e o mérito, culminam na geracao

de um ambiente complexo e desafiador (SCHIKMANN, 2010).

A despeito da situagdo apontada supra pelo autor, a gestdo de pessoas na administracao
publica tem passado por mudangas consideraveis desde a década de 1990. Tais
transformagdes no papel da gestdo de pessoas ganharam forca no momento que a
administracao publica evidenciou a necessidade de modificar, profundamente, o perfil de sua
forca de trabalho, em dire¢do a um quadro mais qualificado de servidores, dando atencao
especial a profissionalizagio de seus recursos humanos (MAGALHAES et al., 2010).
Especialmente a partir de 2002, gerou-se um movimento de recuperacao da forga de trabalho
e de valorizacdo da capacidade de gestdo do Estado, com reestruturagdo de carreiras e

compensag¢do salarial (CARVALHO et al., 2009), inclusive com a admissdo de 155 mil novos
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servidores no periodo de 2003 a 2010 (CARDOSO JUNIOR; NOGUEIRA, 2011).

Contudo, para Siqueira e Mendes (2009) a area de gestdo de pessoas na administragao
publica ainda possui um vasto caminho a percorrer na criagdo de um modelo proprio eficiente,
eficaz e, essencialmente, justo. Para Schickmann (2010), o servigo publico esta sendo cada
vez mais exigido pela sociedade a fim de satisfazer resultados de forma adequada,
transparente e com qualidade, fazendo com que a administragdo publica reveja suas posturas e
objetivos. Dessa forma, o servidor publico tem papel de destaque, uma vez que ¢ a
representacdo do Estado perante a sociedade e esta em contato direto com o cidadao — esse
servidor, em compara¢do com o setor privado, ¢ menos afeto a recompensas financeiras,
valoriza mais a prestacdo de auxilio aos demais e sdo mais ativos em questdes publicas

(CARVALHO et al, 2009).

A area de gestao de pessoas na administragdo publica sofreu mudangas marcantes com
a publicacdo do Decreto n° 5.707/2006, que estabeleceu a Politica Nacional de
Desenvolvimento de Pessoal (PNDP), inserindo a gestdo por competéncias como instrumento
de desenvolvimento continuo dos servidores publicos e determinando diretrizes com enfoque
no desenvolvimento de competéncias individuais dos servidores para melhor atingir os

objetivos institucionais (BRASIL, 2006).

Recentemente, em 2019, houve a substituigdo desse decreto pelo Decreto n°
9.991/2019, que incluiu alguns pontos como o destaque para a manuten¢do pelo Poder
Executivo Federal de “escolas de governo com a finalidade de promover o desenvolvimento
de servidores publicos, por meio do planejamento dos cursos de desenvolvimento cuja
participagdo constitua requisito para aprovacdo em estagio probatorio, remogao, progressao
ou promo¢do no servico publico federal”; além disso, instituiu diretrizes para a inovacao e
transformag¢do do Estado e a melhoria dos servigos publicos, focados nos cidadaos,
envolvendo: “o desenvolvimento continuado de servidores publicos; programas de pos-
graduacgdo, lato sensu e stricto sensu, inclusive pos-doutorado; fomento e desenvolvimento de
pesquisa e inovacao; prospeccao, promogao e difusdo de conhecimento; e desenvolvimento do

empreendedorismo e da lideranga no setor publico”’(BRASIL, 2019, s.p.).

Com tais mudancas, a gestdo de pessoas ¢ inserida na clpula estratégica da
organizacdo, com o intuito de produzir decisdes integradas para o atingimento de metas e
objetivos, principalmente com o aumento do desempenho dos funcionarios. Esse papel

estratégico da gestdo de pessoas visa garantir uma melhor alocagdo e aplicagdo dos recursos

17



humanos, tendo como mecanismos: o planejamento de recursos humanos, a gestdo de
competéncias, a capacitacao continuada e a avaliacao de desempenho (SCHIKMANN, 2010).
Para o autor, isso cria diversas mudancgas na relacdo do servidor publico com a administragao
publica, principalmente com a substituicdo de submissdo por iniciativa; obediéncia por
flexibilidade; hierarquia por maior comunicacgao; fazer a tarefa por conhecer os objetivos da
organizacdo; presenca fisica por resultado; e progressdo por tempo de servico para a

progressao por desempenho.

A partir destes apontamentos, ¢ importante destacar dois institutos centrais para o
servidor publico federal e, consequentemente, para toda a gestdo de pessoas na administra¢do
publica federal, sdo eles: a estabilidade, que envolve também os institutos do estagio
probatorio e da avaliagdo periddica de desempenho; e a remuneragdo, que envolve os

vencimentos e progressdes.

2.4 ESTABILIDADE DO SERVIDOR PUBLICO

A Constituigdo de 1988, em seu art. 41 caput., conferiu estabilidade “aos servidores
estatutarios apds trés anos de efetivo exercicio em seus cargos de provimento efetivo em

virtude de concurso publico” (BRASIL, 1988, s.p.). Assim destaca Meirelles (2016, p. 554):

Estabilidade ¢ a garantia constitucional de permanéncia no servigo publico
outorgada ao servidor que, nomeado para cargo de provimento efetivo, em virtude
de concurso publico, tenha transposto o estidgio probatorio de trés anos, apos ser
submetido a avaliagdo especial de desempenho por comissdo instituida para essa
finalidade.

Vale destacar que a estabilidade ndo culmina em permanéncia do servidor publico
efetivo em seu cargo sob qualquer hipotese. De acordo com o paragrafo primeiro do art. 41,
CF, o servidor publico podera perder seu cargo “em virtude de sentenga judicial transitada em
julgado; mediante processo administrativo em que lhe seja assegurado ampla defesa; e
mediante procedimento de avaliagdo periddica de desempenho, na forma de lei complementar,
assegurada ampla defesa” (BRASIL, 1988, s.p.). Nesse sentido, dispde Justen Filho (2016, pp.

803-804), destacando uma outra forma de perda do cargo:

A estabilidade consiste em garantia contra a exoneragao discricionaria, submetendo
a extingdo da relagdo estatutaria a processo administrativo ou judicial destinado a
apurar a pratica de infracdo a que seja cominada a pena de demissdo, ressalvada a
hipotese especifica de perda do cargo para reducdo de despesas com pessoal.

A Lei 8.112/90, em seu artigo 15, estabelece que “exercicio ¢ o efetivo desempenho
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das atribui¢des do cargo publico” (BRASIL, 1990, s.p.). O periodo de efetivo exercicio que o
servidor publico estatutario deve percorrer para a obtencdo de sua estabilidade, definido pela

constituicdo federal em 3 anos, ¢ conhecido como estagio probatdrio.

2.4.1 Estagio Probatorio

O estagio probatdrio, também chamado de estdgio de confirmacdo ou periodo de
observagdo, ¢ caracterizado como o periodo de experiéncia que o servidor novo possui para
desenvolver suas habilidades e conhecer o trabalho que desenvolvera, identificando-se ou nao
com ele. Para a administragdo publica, é o periodo em que deve instruir, orientar e contribuir
para a adaptagdo e formagdo desse novo servidor, bem como avaliar se esse profissional

atende as necessidades institucionais (AMORIM; LUZ; SILVA, 2011).

Modesto (2002) pontua que o periodo do estagio probatorio ¢ um processo de
verificagcdo individual de aptiddo aplicado aos servidores admitidos no concurso de forma
precaria, sendo diferente de uma fase de carater eliminatorio do concurso publico, uma vez
que o servidor ja possui prerrogativas ¢ deveres inerentes ao cargo, ressalvadas as decorrentes
da estabilidade no servigo publico, que s6 sera adquirida com a efetivacdo e integracao
definitiva no complexo de func¢des que exercita. O estagio probatdrio, segundo Vieira (2011)
estd baseado no principio do merecimento no desempenho dos cargos publicos por aptiddo e

capacidade individuais.

De uma forma geral, os gestores precisam compreender os mecanismos motivacionais
e de comportamento dos individuos, bem como as influéncias das necessidades e relagdes
pessoais na dinamica do trabalho em estruturas funcionais (BERGUE, 2010). Por isso, Fraga
e Martins (2012) colocam o estagio probatério como um determinante de suma importancia
para a investigacao e analise dos meios e formas de avaliagdo do servidor para insercao no

servico publico de forma estavel.

Para Di Pietro (2019), o estadgio probatdrio tem por objetivo evidenciar se o servidor
apresenta condigdes para o exercicio do cargo, referentes a moralidade, assiduidade, disciplina
e eficiéncia. Ao completar o estagio probatdrio, o servidor publico adquire a condicdo da
efetividade e faz jus ao conceito de isonomia, caracterizada pelo tratamento igualitario do

comeco ao fim da carreira. (BARBOSA, 2012).

Para tal, ¢ obrigatorio que o servidor publico seja aprovado na avaliagdo especial de
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desempenho por comissao instituida para essa finalidade, conforme estabelece o § 4° do art.
41 da constitui¢ao federal (BRASIL, 1988); sendo esta avaliagcdo especial uma das avaliagdes
periddicas de desempenho que o servidor publico estard sujeito durante sua atuagdo na

administracdo publica.

2.4.2 Avaliacio Periodica de Desempenho

Lotta (2002) define avaliagdo de desempenho como uma ferramenta capaz de
identificar e medir o desempenho profissional dos individuos atuantes em uma organizagao, a
fim de comparar o desempenho efetivamente executado por eles com a atuagdo minimamente

desejada/esperada por ela.

Para Lucena (1992), a avaliacdo de desempenho pode ser entendida de forma bastante
basica como a confrontacdo entre algo que aconteceu, podendo ser entendido como o
resultado da atuacdo do servidor publico, com o que foi estabelecido antes, por exemplo, uma
meta estipulada. Contudo, a atuacdo da gestdo de pessoas deve ir além da qualificagdo dessa
confrontagdo como positiva ou negativa, procurando assegurar que o desempenho produza o
resultado esperado e atuando de forma pro-ativa na identificagao de desvios, agindo sobre as

causas que 0s provocam.

Dessa forma, a avaliagdo de desempenho ndo pode ser considerada um fim em si
mesma, mas um instrumento de gestao de pessoas. A avaliagdo de desempenho visa analisar o
desempenho dos trabalhadores na execu¢do de suas atividades, tendo em vista a necessidade
de aprimoramento dos resultados organizacionais, seja com relacdo ao crescimento da
organizagdo, seja quanto ao desenvolvimento profissional do trabalhador (CRUZ; ARAUJO;
OLIVEIRA, 2014).

Para Pontes (2008), a avaliacdo de desempenho ¢ uma metodologia que visa,
continuamente, a estabelecer um acordo com os funcionarios quanto aos resultados desejados
pela organizagdo, servindo também como um instrumento de acompanhamento dos desafios,

corrigindo os rumos e avaliando os resultados.

Por meio da avaliagdo de desempenho, pode-se diagnosticar o desempenho dos
colaboradores da organizacdo, com a coleta de dados e informagdes durante determinado
periodo de tempo, com o objetivo de direcionar a¢des e politicas no sentido de melhorar o

desempenho organizacional e também no ambito individual e grupal dos colaboradores
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(SHIGUNOV NETO; GOMES, 2013).

Araujo (2006) identifica quatro principais motivos para a realizacdo da avaliagdo de
desempenho: nortear e mensurar; facilitar a identificagdo de pontos positivos € negativos, a
fim de obter um diagnostico da gestdo e dos proprios servidores; alicercar a acdo do gestor; e

facilitar o feeedback entre os 6rgaos de gestdo e os servidores.

A avaliagdo periodica de desempenho foi regulamentada pela administracao publica
federal, no ano de 2010, por meio do Decreto n® 7133/2010. Esse Decreto relaciona critérios e
procedimentos gerais que devem ser considerados nas avaliacdes de desempenho individual e
institucional dos servidores publicos federais e conforme enquadramento contido na Lei n°

11784/2008 (BRASIL, 2010).

Alguns fatores sdo considerados bastante relevantes nesse processo - aliados ao
cumprimento das metas do desempenho individual —, sdo eles: produtividade no trabalho;
conhecimento de métodos e técnicas necessarias para o desenvolvimento das atividades;
trabalho em equipe; comprometimento com o trabalho; cumprimento das normas de
procedimentos e das normas de conduta no desempenho das atribui¢des do cargo. Poderao
também ser analisados: “qualidade técnica do trabalho; capacidade de autodesenvolvimento;
capacidade de iniciativa; relacionamento interpessoal; flexibilidade de mudancas” (BRASIL,

2010, s.p.).

A Escola Nacional de Administragdo Publica (ENAP) definiu avaliacdo de

desempenho nos seguintes termos:

[...] conjunto de normas e procedimentos que possibilita o diagndstico e gestdo de
desempenho, fornecendo informacdes para outros sistemas de administragdo de
pessoas: desenvolvimento de pessoas, sistemas de incentivos ao desempenho
satisfatorio (promocgdes, ascensdes funcionais, desenvolvimento de carreira),
movimentagdo ¢ alocagdo de pessoal, entre outros; o foco ¢ o trabalho ¢ as
comparagdes a serem feitas que devem estar pautadas no trabalho e seus resultados
(ENAP, 2000, pp.11-12).

A avaliacao de desempenho funcional pode ser considerada um elemento essencial

para a busca das melhorias das atividades gestoras. Nas palavras de Kettl (2005, p.89):

[...] as avaliagdes de desempenho procuram determinar a eficiéncia com que uma
agéncia de servigos publicos traduz, em termos de resultados, o investimento (em
especial, dinheiro advindo de impostos e trabalho de funcionarios) feito para que a
agéncia publica exista; procuram determinar também quanto os resultados
concorrem para que se alcancem as metas do programa.
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Portanto, a avaliagdo de desempenho é uma ferramenta importante para gestdo de
pessoas, servindo a diversos propositos, trazendo beneficios tanto para a organizagdo quanto
para o avaliado. Na organizacdo, ela permite o cumprimento de metas, a manutencdo de
produtividade, melhorias na prestagdo de servicos, atendimento as necessidades da
comunidade, dentre outros. J4 aos avaliados, ela possibilita o didlogo com os superiores, a
identificacdo de alternativas para o aprimoramento do desempenho, além de uma base para o

desenvolvimento da carreira. (MOURA, 2016)
2.5 REMUNERACAO DO SERVIDOR PUBLICO

A remunera¢do ¢ um dos elementos dos sistemas de recompensa, que sdo integrantes
da gestao de pessoas, e envolvem processos e praticas interrelacionados que buscam uma
administracdo de recompensas benéfica tanto para as organizagdes quanto para seus
colaboradores (AMSTRONG, 2014 apud ARMOND, 2017). Seu modelo ¢ representado na
Figura 1:

FIGURA 1 - Sistema de Recompensa
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Figura 1. Sistema de recompensa.

Fonte: ARMOND (2017, p. 11).

A base para defini¢ao da remuneragao nos sistemas funcionais ¢ o grupo de atividades
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que estdo compreendidas em um cargo. Essa sistematica entende que o valor de um cargo
pode ser definido pelos valores praticados no mercado, proporcionando uma equidade

externa, facilitando a atracdo e retencdo dos funcionarios. Nas palavras de Hipolito (2002, p.

28):

Os sistemas funcionais de remuneragdo podem ser vistos como exemplo de
mecanismo elaborado para ‘medir’ a contribuicdo dos profissionais, tendo por
pressuposto um mundo estavel e previsivel, ou seja, assumem ser possivel organizar
a gestdo de pessoas de uma forma ampla e a remuneragdo em particular, definindo a
priori o conjunto de atividades que cada trabalhador deveria desempenhar.

O Estatuto dos Servidores Publicos Federais, Lei n® 8112/1990, estabelece os
conceitos de vencimento e remuneragdo, os quais apresentam diferengas entre eles. Segundo a
norma, vencimento ¢ um conceito mais restrito, que consiste “na retribui¢do pecunidria pelo
exercicio do cargo publico, com valor fixado em lei”. Enquanto a remuneracdo ¢ mais
abrangente, envolvendo “o vencimento do cargo, somado as vantagens pecunidrias

permanentes estabelecidas em lei, as quais o servidor faga jus” (BRASIL, 1990, s.p.).

Os servidores publicos lotados nos orgaos da administracdo publica federal recebem
remuneragoes fixas ou varidveis. Os servidores que recebem valores fixos, sdo remunerados
por subsidio - “retribuicdo pecunidria pelo exercicio de cargo publico integrante de carreira,
fixado em lei, em parcela unica, vedado o acréscimo de qualquer gratifica¢do, adicional,
abono, prémio, verba de representacdo ou outra espécie remuneratoria” (BRASIL, 1988, s.p.).
O subsidio estd previsto na Constituicdo para algumas carreiras devido ao papel da atuacao
dessas carreiras na sociedade e pela necessidade de dar publicidade dessas quantias recebidas
aos cidadaos, especialmente aqueles interessados nos resultados da atuagdo dessas carreiras
ou suscetiveis a atos de coagdo pelo exercicio do poder de policia do Estado por meio dos

servidores de tais carreiras (PAES, 2017).

Ja os que recebem remuneragdo variavel, tem suas remuneragdes formadas pelo
vencimento basico acrescido de alguns adicionais. As parcelas varidveis da remuneragao sao
divididas em: a) gratificagdo por desempenho — relativa ao desempenho individual, das
equipes e dos oOrgdos e entidades.; b) retribuigdo/gratificacio por titulagio ou
incentivo/gratificacdo a qualificacdo - parcela relativa ao titulo académico ou qualificagao
obtida; c) gratificacdo de exercicio/atividade - atribuida pela atuagdo em certas areas/orgaos
ou em determinada atividade; e d) gratificagdes especificas — definidas para alguns cargos e

carreiras, com valores fixos por classe/padrao (PAES, 2017).

23



3 PROPOSTA DE EMENDA CONSTITUCIONAL N° 32/2020

A Proposta de Emenda a Constitui¢ao (PEC) n° 32/2020 visa aplicar ao setor publico
determinadas premissas da gestdo de pessoas do setor privado, partindo da ideia de ajuste
fiscal e seguindo o atual ambiente reformista do pais, no qual foram realizadas a reforma do
teto de gasto, a reforma trabalhista e a reforma da previdéncia, todas com o intuito de

diminuir os gastos publicos (SANTOS; DIAS, 2020).

O Poder Executivo Federal, por meio da Mensagem n. 504/2020, de 2 de setembro,
justifica a PEC 32/2020, a qual busca modificar diversas disposi¢des da Constituicao Federal
de 1988 que tratam da organizacdo administrativa, dos servidores publicos e dos empregados

publicos, nos seguintes termos gerais:

Submeto, a sua consideracdo, proposta de Emenda a Constituicdo — PEC, que altera
disposicdes sobre servidores, empregados publicos e organizagdo administrativa,
conferindo maior eficiéncia, eficacia e efetividade a atuacdo do Estado.

Apesar de contar com uma for¢a de trabalho profissional e altamente qualificada, a
percepcao do cidaddo, corroborada por indicadores diversos, ¢ a de que o Estado
custa muito, mas entrega pouco. O pais enfrenta, nesse sentido, o desafio de evitar
um duplo colapso: na prestagdo de servigos para a populagdo e no orcamento
publico. A estrutura complexa e pouco flexivel da gestdo de pessoas no servico
publico brasileiro torna extremamente dificil a sua adaptacdo e a implantagdo de
solucdes rapidas, tdo necessarias no mundo atual, caracterizada por um processo de
constante e acelerada transformacdo. Torna-se imperativo, portanto, pensar em um
novo modelo de servigo publico, capaz de enfrentar os desafios do futuro e entregar
servigos de qualidade para a populagao brasileira.

Nesse contexto, a proposta de Emenda a Constituigdo aqui apresentada, que possui
como publico-alvo ndo s6 a Administragdo publica como todo seu corpo de
servidores, se insere em um escopo maior de transformacao do Estado, que pretende
trazer mais agilidade e eficiéncia aos servigos oferecidos pelo governo, sendo o
primeiro passo em uma alteragdo maior do arcabougo legal brasileiro. O novo
servigo publico que se pretende implementar sera baseado em quatro principios: a)
foco em servir: consciéncia de que a razdo de existir do governo ¢é servir aos
brasileiros; b) valorizagdo das pessoas: reconhecimento justo dos servidores, com
foco no seu desenvolvimento efetivo; c¢) agilidade e inovagdo: gestdo de pessoas
adaptavel e conectada com as melhores praticas mundiais; ¢ d) eficiéncia e
racionalidade: alcance de melhores resultados, em menos tempo e com menores
custos (BRASIL 2020-A, s.p.).

A implementacdo da reforma administrativa serd executada em etapas, sendo a
primeira por meio de mudangas no texto constitucional que definirdo as diretrizes da nova
reforma administrativa — por meio da PEC 32/2020, na qual ¢ estabelecido um novo regime
de vinculos em prol da modernizagdo organizacional da administragdo publica; a segunda, por
meio de projetos de lei tratando sobre cargos e carreiras, arranjos institucionais envolvendo
funcdes e gratificagdes, ajustes no estatuto do servidor publico e gestdo de desempenho; ¢ a

terceira, por meio de projeto de lei complementar estabelecendo um novo marco regulatdrio
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das carreiras publicas, seus direitos e deveres, bem como sua politica remuneratoria

(SANTOS: DIAS, 2020).

Oreiro (2020, p. 23 e ss.) destaca as principais alteracdes, exclusdes e inclusdes no

texto original da Constitui¢do, que serdo a seguir enumeradas:

1) Aumento dos principios da administragdo publica definidos no artigo 37 da
constituicdo federal, incluindo os principios da subsidiariedade, imparcialidade, boa
governanga publica, coordenacdo, transparéncia, responsabilidade, inovagdo e unidade

(BRASIL, 2020).

2) Mudanga do art. 37, em seu inciso II, que trata da investidura em cargo publico,
com a diferenciagcdo entre cargos por prazo indeterminado e cargos tipicos de Estado; e
incluindo novas etapas do processo de sele¢ao dos novos servidores como o “cumprimento de
periodo de um ou dois anos de vinculo de experiéncia com desempenho satisfatorio, para cada
tipo de cargo, respectivamente; e a classifica¢do final dentro do quantitativo previsto no edital

do concurso publico ao final desse periodo de experiéncia” (BRASIL, 2020, s.p.).

3) Nova redagdo do inciso V do art. 37, inovando com a figura dos cargos de lideranga
e assessoramento, nos seguintes termos: “V - os cargos de lideranga e assessoramento serao

destinados as atribui¢des estratégicas, gerenciais ou técnicas” (BRASIL, 2020, s.p.).

4) Inclusdo do inciso XVI-B no art. 37, permitindo “a acumulagdo de cargos publicos

para servidores nao ocupantes de cargos tipicos de Estado” (BRASIL, 2020, s.p.).

5) Insere-se o inciso XXIII, com a seguinte redagao:

XXIII - ¢ vedada a concessao a qualquer servidor ou empregado da administragdo
publica direta ou de autarquia, fundagdo, empresa publica ou sociedade de economia
mista de: a) férias, incluido o periodo de recesso, em periodo superior a trinta dias
pelo periodo aquisitivo de um ano; b) adicionais referentes a tempo de servico,
independentemente da denominacdo adotada; ¢) aumento de remuneragdo ou de
parcelas indenizatdrias com efeitos retroativos; d) licenga-prémio, licenca
assiduidade ou outra licenca decorrente exclusivamente de tempo de servigo,
independentemente da denominagao adotada, ressalvada, dentro dos limites da lei,
licenga para fins de capacitagdo; e) reducdo de jornada sem a correspondente
reducdo de remuneragdo, exceto se decorrente de limitagdo de saude, conforme
previsto em lei; f) aposentadoria compulsoria como modalidade de punicdo; g)
adicional ou indenizagdo por substitui¢do, independentemente da denominagdo
adotada, ressalvada a efetiva substitui¢do de cargo em comissdo, fun¢do de
confianca e cargo de lideranga e assessoramento; h) progressdo ou promogao
baseada exclusivamente em tempo de servigo;, i) parcelas indenizatérias sem
previsdo de requisitos, valores e parametros em lei, exceto para os empregados de
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empresas estatais, ou sem a caracterizacdo de despesa diretamente decorrente do
desempenho de atividades; e j) a incorporacao, total ou parcial, da remuneragdo de
cargo em comissdo, funcdo de confianca ou cargo de lideranca e assessoramento ao
cargo efetivo ou emprego permanente (BRASIL, 2020, s.p.).

6) no § 8°, sdo incluidos os incisos de IV a IX, com a seguinte redacao:

IV - a possibilidade de contratagdo, mediante processo seletivo simplificado, de
pessoal com vinculo por prazo determinado, com recursos proprios de custeio; V -
os procedimentos especificos para a contratagdo de bens e servigos; VI - a gestdo das
receitas proprias; VII - a exploragao do patriménio proprio; VIII - o monitoramento
¢ a avaliacdo periddica das metas de desempenho pactuadas no contrato; ¢ IX - a
transparéncia e prestagao de contas do contrato (BRASIL, 2020, s.p.).

7) Inclusao dos § 19 e § 20: “§ 19. Lei municipal podera afastar o disposto no inciso
XVI do caput no caso de Municipios com menos de cem mil eleitores. § 20. E vedada a

reducdo da jornada e da remuneragdo para os cargos tipicos de Estado” (BRASIL, 2020, s.p.)
8) Criacao do art. 37-A, que dispde:

A Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios poderdo, na forma da lei,
firmar instrumentos de cooperagdo com o6rgaos e entidades, publicos e privados, para
a execucdo de servigos publicos, inclusive com o compartilhamento de estrutura
fisica e a utilizagdo de29 recursos humanos de particulares, com ou sem
contrapartida financeira. § 1° Lei federal dispord sobre as normas gerais para a
regulamentagdo dos instrumentos de cooperacdo a que se refere o caput. § 2° Até que
seja editada a lei federal a que se refere o § 1°, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios exercerdo a competéncia legislativa plena sobre a matéria. § 3° A
superveniéncia de lei federal sobre as normas gerais suspende, naquilo que lhe for
contrario, a eficacia da lei estadual, distrital ou municipal. § 4° A utilizacao de
recursos humanos de que trata o caput ndo abrange as atividades privativas de cargos
tipicos de Estado (BRASIL, 2020, s.p.).

9) Nova redagdo ao art. 39, na qual deixa para lei complementar federal o tratamento
sobre temas como gestdo de pessoas no servico publico, desenvolvimento e capacitagdo,
organizacdo da forga de trabalho, politica remuneratdria, progressdo e promog¢ao funcionais,

acumulagdo de cargos e ocupagao dos cargos de lideranca e assessoramento (BRASIL, 2020).

10) Criacdo do art. 39-A, com a seguinte redacao:

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo, no ambito de sua
competéncia, regime juridico de pessoal, que compreendera: I - vinculo de
experiéncia, como etapa de concurso publico; II - vinculo por prazo determinado; II1
- cargo com vinculo por prazo indeterminado; IV - cargo tipico de Estado; e V -
cargo de lideranga e assessoramento. § 1° Os critérios para defini¢do de cargos
tipicos de Estado serdo estabelecidos em lei complementar federal. § 2° Os
servidores publicos com o vinculo de que trata o inciso II do caput serdo admitidos
na forma da lei para atender a: I - necessidade temporaria decorrente de calamidade,
de emergéncia, de paralisagdo de atividades essenciais ou de acimulo transitorio de
servigo; II - atividades, projetos ou necessidades de carater temporario ou sazonal,
com indicagdo expressa da duracdo dos contratos; e¢ III - atividades ou



procedimentos sob demanda. § 3° O disposto no § 2° aplica-se a contratacdo de
empregados publicos temporarios (BRASIL, 2020, s.p.)

11) no art. 41, a estabilidade passa a ser adquirida pelo servidor que “apds o término
do vinculo de experiéncia, permanecer por um ano em efetivo exercicio em cargo tipico de
Estado, com desempenho satisfatério, na forma da lei”. Adquirida a estabilidade, o servidor
podera perdé-la, além das situagdes ja previstas, também por decisdo proferida por 6rgao

judicial colegiado (BRASIL, 2020, s.p.).

12) Acréscimo do art. 41-A, que transfere para lei ordinaria o tratamento sobre “I - a
gestdo de desempenho; e II - as condi¢cdes de perda, no decorrer de todo o periodo de
atividade, dos vinculos e dos cargos previstos”; Além disso seu § 1°, dispde que “Ato do
Chefe do respectivo Poder podera estabelecer perda do cargo publico de que trata o inciso III
do caput do art. 39-A em razdo da obsolescéncia das atividades relativas as atribuigdes do

cargo publico, observado o disposto no caput do art. 37”°(BRASIL, 2020, s.p.).

13) Retira-se a competéncia do Congresso Nacional, no art. 48, sobre a criagdo e
extingdo de Ministérios e 6rgaos da administragdo publica, incluindo-se o inciso VI do art. 84,

que trata das competéncias do Presidente da Republica com a seguinte redagao:

VI - quando ndo implicar aumento de despesa, dispor por meio de decreto sobre: a)
organizagdo ¢ funcionamento da administracdo publica federal; b) extingdo de: 1.
cargos publicos efetivos vagos; e 2. cargos de Ministro de Estado, cargos em
comissdo, cargos de lideranca ¢ assessoramento, fungdes de confianga e
gratificagdes de carater ndo permanente, ocupados ou vagos; c¢) criacdo, fusdo,
transformag¢ao ou extingdo de Ministérios e de 6rgdos diretamente subordinados ao
Presidente da Republica, observado o disposto no art. 88; d) extingdo, transformagao
e fusdo de entidades da administracdo publica autarquica e fundacional; e)
transformag@o de cargos publicos efetivos vagos, cargos de Ministro de Estado,
cargos em comissdo e cargos de lideranga e assessoramento, fun¢des de confianga e
gratificagdes de carater ndo permanente vagos ou ocupados, desde que seja mantida
a natureza dos vinculos de que trata o art. 39-A; ¢ f) alteracdo ¢ reorganizagdo de
cargos publicos efetivos do Poder Executivo federal e suas atribui¢des, desde que
ndo implique alteracdo ou supressdo da estrutura da carreira ou alteracdo da
remuneragdo, dos requisitos de ingresso no cargo ou da natureza do vinculo
(BRASIL, 2020, s.p.).

14) O art. 88 também ganha novo texto: “Lei dispord sobre o nimero maximo de
Ministérios, de orgdos diretamente subordinados ao Presidente da Republica, de entidades da

administracdo publica federal, observado o disposto no art. 61, § 1°, inciso II, alinea “e”, e no

art. 84, caput, inciso VI.” (BRASIL, 2020, s.p.).

15) Por fim, o art. 247, passa a ter a seguinte redacao: “As leis previstas no inciso III

do § 1° do art. 41 e no § 7° do art. 169 estabelecerdo critérios e garantias especiais para a
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perda do cargo pelo servidor publico investido em cargo tipico de Estado.” (BRASIL, 2020,
S.p.)..

Santos e Dias (2020) esclarecem que a proposta ¢ direcionada de forma ampla para os
servidores dos poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio nos trés niveis de governo (Unido,
Estados/DF e Municipios), como também para os empregados publicos da administragdo
indireta. Por outro lado, a proposta nao alcanca os membros do Poder Legislativo e Judiciario,
que sdo considerados agentes politicos - somente os servidores publicos desses Poderes sao

atingidos, sobretudo quanto a vantagens, estabilidade e sistema de carreiras.

Por fim, os autores apontam que a proposta mantém, em sua maioria, as disposi¢des
envolvendo os atuais servidores publicos, com a aplicacdo de algumas novas regras previstas
na PEC, dentre elas, a avaliagdo de desempenho para efeito de dispensa. Ja para aqueles
servidores que ingressarem na administracdo publica federal ap6s a promulga¢dao da emenda
constitucional, a PEC elimina a estabilidade e o regime juridico Unico, criando cinco novos
tipos de vinculo: por experiéncia, por prazo determinado, por prazo indeterminado, cargo
tipico de Estado e cargo de lideranca e assessoramento; sendo alguns desses vinculos com
selecdo por concurso publico e outros por selecdo simplificada, mas todos com salarios

iniciais menores e sem direito a promogdes automaticas (SANTOS; DIAS, 2020).
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4 METODOLOGIA

O presente capitulo apresenta os fundamentos metodologicos utilizados para a
elaboragdo do trabalho, a partir do conceito de metodologia cientifica trazido por Gil (2008, p.
8): “Pode-se definir método como caminho para se chegar a determinado fim. E método
cientifico como o conjunto de procedimentos intelectuais e técnicos adotados para se atingir o
conhecimento”. Portanto, o0 método ¢ o conjunto de decisdes sistemadticas e racionais que o
pesquisador deve tomar para atingir os objetivos de maneira mais segura e confidvel

(MARCONI; LAKATOS, 2010)

No presente capitulo sdo evidenciados a caracterizacdo do estudo, as questdes de
pesquisa, os métodos de abordagem e técnica de analise de dados, as estratégias de pesquisa,

o delineamento da pesquisa e as categorias analiticas e elementos de analise.
4.1 CARACTERIZACAO DO ESTUDO

A presente pesquisa cientifica tem por caracteristica ser uma pesquisa aplicada, pois,
segundo Gil (2008, p.27): “(...) tem como caracteristica fundamental o interesse na aplicagdo,
utilizagdo e consequéncias praticas dos conhecimentos. Sua preocupacgdo estd (...) para a

aplicagdao imediata numa realidade circunstancial”.

Quanto a mensura¢do da tipologia do estudo, trata-se de uma pesquisa com fim
exploratorio. Exploratdrio porque esse tipo de pesquisa, segundo Gil (2008, p.28) “tem como
principal finalidade desenvolver, esclarecer e modificar conceitos e ideias, tendo em vista a
formulacao de problemas mais precisos ou hipoteses pesquisaveis para estudos posteriores” e
continua: “(...) sdo desenvolvidas com o objetivo de proporcionar visdo geral, de tipo

aproximativo, acerca de determinado fato”.

Apesar de exploratério, o presente estudo apresenta aspectos descritivos, pois possui,
entre seus objetivos, a descricdo da situacdo e das caracteristicas de um determinado
fenomeno (GIL, 2008), no caso, a situagdo dos institutos da estabilidade, avaliagdo de
desempenho, estagio probatério e da remuneracdo dos servidores publicos antes da proposta
de reforma administrativa. Isso se deve ao fato de que o presente estudo tem como objetivo
analisar os possiveis efeitos, positivos e negativos, da proposta de reforma administrativa do
governo Bolsonaro na Gestdo de Pessoas da Administragdo Publica, que possam ser

aprofundados em estudos posteriores. Evidenciando-se a abrangéncia geral desse trabalho,
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uma vez que os resultados e conclusdes obtidos nido estardo restritos ao objeto de estudo

especifico.

Dessa forma, a presenca de elementos descritivos em uma pesquisa exploratdria ¢é
vidvel neste caso e reforca o carater exploratorio da mesma, pois se enquadra na situacao
prevista por Gil (2008) de pesquisas que proporcionam uma nova visao do problema, e no
caso em questdo, busca analisar possiveis efeitos da reforma administrativa, apresentada pela
PEC n° 32/2020, na Gestdo de Pessoas da Administragdo Publica a partir do levantamento,

apresentacao e analise de posicionamentos técnico-bibliograficos envolvendo o tema.

Para atingir o fim exploratdrio, a presente pesquisa faz uso de uma abordagem de
natureza qualitativa; isso se deve ao fato de que no entendimento de Yin (2001, p. 34), neste
tipo de pesquisa “o pesquisador faz observacdes detalhadas e minuciosas do mundo real”.
Para Gil (2008, p. 175), nas pesquisas de natureza qualitativa “a apresentagdo consiste na
organizagdo dos dados selecionados de forma a possibilitar a andlise sistematica das
semelhancas e diferencas e seu inter-relacionamento”. Além disso, se propde a investigar a
constru¢do do entendimento social por intermédio da visdo holistica do pesquisador. Gil
(2008, p. 177) afirma que “(...) interpretacdo ¢ a obtengdo de um sentido mais amplo para os

dados analisados, o que se faz mediante sua ligacdo com os conhecimentos disponiveis”.

Dessa forma, no presente estudo a natureza qualitativa apresenta-se por meio da
organizagdo dos argumentos apresentados na bibliografia sobre os institutos da Gestdo de
Pessoas (estabilidade, estagio probatorio, avaliagdo de desempenho e remuneracdo) anteriores
a apresentacdo da reforma administrativa; por meio da identificagdo das mudangas causadas
pela reforma administrativa em tais institutos; e por fim, da analise dos efeitos positivos e

negativos advindos dessas mudancas.
4.2 QUESTOES DE PESQUISA

Yin (2015) enuncia que a elaborag¢do das questdes de estudo € o passo mais importante
no processo de pesquisa, devendo o pesquisador realizar esta tarefa de maneira paciente e com
tempo adequado. Ainda segundo o autor, os questionamentos de pesquisa indicam a
substancia ¢ a forma do estudo a ser desenvolvido. Posto isso, as questdes da presente

pesquisa sao:

a) Qual a situacdo dos institutos da estabilidade, avaliagdo de desempenho, estagio
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probatério e da remuneragao dos servidores publicos antes da proposta de reforma

administrativa?

b) Como serdo modificados esses institutos com a aprovacdo da proposta de reforma

administrativa?

c) Em que sentido sdo os apontamentos realizados pela doutrina em relacao a

proposta de reforma administrativa?
4.3 METODOS DE ABORDAGEM E TECNICA DE ANALISE DOS DADOS

M¢étodo de abordagem € o responsavel pelo raciocinio utilizado no desenvolvimento
da pesquisa, ou nos dizeres de Andrade (2011, pp. 130-131) sdao “(...) procedimentos gerais,
que norteiam o desenvolvimento das etapas fundamentais de uma pesquisa cientifica”. No

presente trabalho serdo utilizados os métodos histdrico e comparativo.

O método historico, segundo Lakatos e Marconi (2010), consiste na investigacdo dos
acontecimentos, processos e instituigdes do passado, para verificar a sua influéncia na
sociedade atual; ¢ importante pesquisar as suas raizes, para melhor compreender sua natureza
e fungdo. Dessa forma, o presente trabalho busca identificar a situagao historica dos institutos
da estabilidade, avaliagdo de desempenho, estdgio probatdrio e da remuneragdo dos servidores

publicos antes da proposta de reforma administrativa.

O método comparativo, segundo Lakatos e Marconi (2010), busca realizar
comparagdes com a finalidade de verificar semelhancas e explicar divergéncias. E um método
usado tanto para comparagdes de grupos no presente, no passado, ou entre os existentes € 0s
do passado, quanto entre sociedades de iguais ou de diferentes estagios de desenvolvimento.
Ele se propde a explicar o fendmeno por meio da andlise completa de seus elementos. Assim,
o presente trabalho visa averiguar as mudancas que esses institutos sofrerdo com a reforma
administrativa, comparando suas situa¢des antes e apos a aprovagdo do texto da PEC n°
32/2020, a fim de identificar e analisar os possiveis efeitos positivos e negativos de tais

mudancas na Gestdao de Pessoas na Administra¢ao Publica.

Quanto a técnica de analise, é importante destacar que pesquisa qualitativa “¢é um
conceito guarda-chuva que envolve uma gama de técnicas e procedimentos interpretativos,

que procuram essencialmente descrever, decodificar e traduzir o sentido e nao a frequéncia de
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eventos ou fendmenos do mundo social” (MERRIAM, 1998 apud TEIXEIRA, 2003 p. 186).

Gil (2008) destaca que a analise qualitativa ndo precisa seguir um modelo predefinido,
dependendo bastante da capacidade e do estilo do pesquisador; mas, esta analise dos dados ¢
composta por pelo menos trés fases: redugdo — na qual ocorre a simplificacdo dos dados
coletados, para que possam ser agrupados e organizados, a fim de embasar as conclusoes
obtidas; apresentagdo — na qual ocorre a organizagdo sistematica dos dados para possibilitar
sua analise, sendo possivel obter uma compreensdo melhor e mais clara do fendmeno; e
conclusdo — na qual ocorre a revisao para elucidar o significado dos dados e seus padrdes; o
pesquisador visa esclarecer o fenomeno de forma valida, ou seja, suas conclusdes possam ser

verificaveis, dignas de crédito, defensaveis e capazes de suportar explicagdes alternativas.

Trata-se da Andlise Qualitativa Basica, classificada por Merriam (1998 apud Teixeira,
2003), a qual inclui as tarefas de descrigdo, interpretacdo e entendimento; com o intuito de
identificar padrdes recorrentes na forma de temas ou categorias, € podendo delinear um
processo. Dessa forma, os critérios adotados para a analise dos dados seguem a seguinte
ordem: (a) pré-andlise; (b) exploracdo do material; e (c) tratamento dos resultados obtidos e

interpretagao.

A pré-andlise, de acordo com Bardin (1977, p. 95), “tem por objetivo tornar
operacionais e sistematizar as ideias iniciais, de maneira a conduzir a um esquema preciso do
desenvolvimento das operagdes sucessivas”. A pré-analise do presente estudo representou a
selecdo de documentos, definicdo de objetivos e aspectos relevantes para fundamentar as

conclusdes a serem obtidas.

A exploragdo do material ¢ a fase de analise propriamente dita. Bardin (1977, p. 101)
entende que ¢ necessario realizar “(...) a administragdo sistematica das decisdes tomadas”, que
sdo constituidas “(...) essencialmente de operagdes de codificagdo, desconto ou enumeracgao,
em fungdo das regras previamente formuladas”. Por fim, se aplicara o tratamento dos
resultados obtidos e a interpretagdo, ou seja, serd realizada a sintese e selecdo de resultados
mediante as estratégias de pesquisa descritas a seguir, visando a identificagdo das categorias

analiticas e seus respectivos elementos de analise, bem como a interpretagcdo destes.

E importante destacar que a andlise dos resultados contard exclusivamente com dados

secundarios, que no entendimento de Mattar (1996, p. 134), “[...] sdo aqueles que ja foram
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coletados, tabulados, ordenados e, as vezes, até analisados, com propoésitos outros ao de
atender as necessidades da pesquisa em andamento, e que estdo catalogados a disposicao dos

interessados”.
4.4 ESTRATEGIAS DE PESQUISA

Quanto as estratégias de pesquisa utilizadas, tem-se o levantamento de dados de
documentac¢ao indireta, notadamente documentais e bibliograficos. Para Yin (2001) existem
seis fontes de evidéncias, sendo elas representadas por: Documentagdo, Registros em
arquivos, Entrevistas, Observagao direta, Observagao participante e Artefatos fisicos; € o uso
dessas fontes possui cariter de complementariedade, uma vez que todas estdo no mesmo

nivel, ndo havendo uma vantagem absoluta de uma em relagdo as outras.

A administracdo publica brasileira como um todo esta pautada no carater formalistico
de sua atuacdo. Assim, as primeiras fontes de evidéncias buscadas pelo pesquisador foram a

documentacgdo e os registros em arquivos.

Sobre a pesquisa documental, Marconi e Lakatos (2010, p. 174) elucidam que ¢ aquela
em que “a fonte de coleta de dados esta restrita a documentos, escritos ou nao, constituindo o
que se denomina de fontes primarias”. Os documentos sdo considerados primarios quando
produzidos por pessoas que vivenciaram diretamente o evento estudado (MARCONI;
LAKATOS, 2010). Assim, as fontes primdrias utilizados neste estudo incluem legislagoes,

documentos oficiais ¢ enderecos eletronicos.

J& a pesquisa bibliografica envolve o levantamento de toda a bibliografia ja publicada
em forma de livros, periddicos, teses, anais de congressos, dentre outros; sua finalidade ¢
proporcionar ao pesquisador o acesso a literatura produzida sobre determinado assunto,
servindo de apoio para o desenvolvimento de trabalhos cientificos e analise das pesquisas

(UEG, 2008). Conforme esclarece Boccato (2006, p. 266),

a pesquisa bibliografica busca a resolu¢do de um problema (hipdtese) por meio de
referenciais tedricos publicados, analisando e discutindo as varias contribui¢des
cientificas. Esse tipo de pesquisa trara subsidios para o conhecimento sobre o que foi
pesquisado, como e sob que enfoque e/ou perspectivas foi tratado o assunto
apresentado na literatura cientifica. Para tanto, ¢ de suma importdncia que o
pesquisador realize um planejamento sistematico do processo de pesquisa,
compreendendo desde a definigdo tematica, passando pela construgdo logica do
trabalho até a decisdo da sua forma de comunicacéo e divulgacao.
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Os dados bibliograficos coletados serviram para a constru¢do do percurso teorico que
pode oferecer compreensao acerca do problema de pesquisa, bem como serao utilizados para
embasar seu desenvolvimento, analise e conclusdes. Segundo Minayo et. al (1994), a pesquisa
bibliografica deve ser disciplinada, critica e ampla: disciplinada, porque deve se ter uma
pratica sistematica; critica, porque deve ser estabelecido um dialogo reflexivo entre a teoria e
o objeto de investigagdo definido; e ampla porque deve dar conta do estado do conhecimento

atual sobre o problema.
4.5 DELINEAMENTO DA PESQUISA

Avancando na apresenta¢do da metodologia, surge o questionamento essencial sobre o
delineamento da pesquisa e de seu objeto de estudo. Os objetivos especificos apresentados na
introducao deste trabalho ja apontaram parte da resposta a esse questionamento, no tocante
aos aspectos da Gestao de Pessoas na Administragdo Publica que serdo analisados, sdo eles: os
institutos da estabilidade do servidor publico, em especial o estagio probatério e a avaliagdo

de desempenho que estdo a ela relacionados, e a remuneragdo do servidor.

A estabilidade ¢ instituto essencial para a presente pesquisa, uma vez que € a principal
caracteristica estabelecida no regime juridico estatutario dos servidores publicos civis da
Unido, das autarquias ¢ das fundagdes publicas federais, presente na Lei n® 8.112/90, que
diferencia os servidores publicos dos demais agentes administrativos, bem como dos agentes
politicos em geral. J4 a remunerag@o do servidor publico tem chamado de forma crescente a
atencdo de estudiosos, uma vez que possui médias salariais acima do mercado privado,
atraindo cada vez mais individuos qualificados (BENDER; FERNANDES, 2006); além disso,
¢ um tema imperioso em um contexto de restricdo orcamentaria e crise fiscal, como nos dias

atuais (FREITAS, 2020).

Ainda com relagdo ao delineamento, ¢ fundamental estabelecer os marcos temporais
da pesquisa. Neste aspecto delimitou-se o periodo que vai da promulgagdo da Constitui¢ao
Federal de 1988 até os dias de hoje. A Constitui¢do Federal de 1988 ¢ o marco do
estabelecimento do Estado Democratico de Direito no Brasil e lei de maior hierarquia do
ordenamento juridico do pais, na qual estdo enunciados os supracitados institutos da Gestao
de Pessoas na Administracao Publica, sendo também o alvo inicial das mudangas propostas

pela reforma administrativa do Governo Bolsonaro, formalizada através da PEC n°® 32/2020.
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Dessa forma, ¢ possivel abranger na pesquisa toda a bibliografia envolvendo os
institutos em questdo, podendo assim extrair historicamente os mais variados e destacados
posicionamentos e criticas sobre os mesmos, evidenciando as conjunturas que possibilitaram a
construcao da reforma administrativa proposta pelo Governo Bolsonaro, as justificativas para
as mudangas que sdo elaboradas e o posicionamento da bibliografia quanto a todos os
aspectos envolvidos nesta reforma. Por fim, ¢ importante apresentar as categorias analiticas e

os elementos de andlise que constituirdo base para o presente estudo.

4.6 CATEGORIAS ANALITICAS E ELEMENTOS DE ANALISE

Para Laville e Dionne (1999), uma das tarefas primordiais do investigador apds a fase
preparatéria ¢ definir as categorias analiticas, para que os elementos de contetido possam ser
reunidos e organizados por parentesco de sentido. As categorias analiticas e os elementos de

analise que foram adotadas neste estudo sao apresentadas no quadro 1.

Quadro 1 — Categorias Analiticas e Elementos de Analise

Categorias Analiticas Elementos de Analise
Estahilidade do Senridor Piblico Importéncia; abrangéncia e papel na Adm. Plblica
Estagio Probatdrio Mecessidade; efetividade e papel na Adm. Piblica
P aliagén de Desempenha Tipos; elementos de avaliagéo; atores e papel na Adm. Pablica
Remuneragéo do Senridor Piblico |mpactos internos e externos; influéncia nos atores e distorgdes

Fonte: Elaborado pela autora (2020)



5 APRESENTACAO DOS RESULTADOS

Esta secdo apresenta os resultados obtidos com a pesquisa documental e a pesquisa
bibliografica desenvolvidas a luz dos objetivos de pesquisa expostos na introducdo. Cada
categoria analitica (estabilidade do servidor publico, estagio probatorio, avaliagdo periddica
de desempenho e remuneragao do servidor publico) foi separada em um topico especifico para

melhor exposicao dos itens.
5.1 ESTABILIDADE DO SERVIDOR PUBLICO

A estabilidade do servidor publico surge no ordenamento juridico na Constituicao de
1934, porém a institucionalizacdo desse instituto no ordenamento juridico brasileiro ocorreu
de forma gradual, sendo influenciada pelo contexto histérico e social de cada momento

(COUTINHO, 2003).

A Constituicao Federal de 1988 seguiu um modelo racional e burocratico, baseado no
cumprimento impessoal de tarefas por servidores profissionais e permanentes (selecionados
via concurso publico), guiados pelo interesse publico e capazes de garantir a continuidade dos
servigos publicos e eficiéncia da Administragao Publica (BORTOLINI, 2020) — mantendo a
previsdo do instituto da estabilidade para o servidor publico em seu art. 41, cuja redagao
original estabeleceu serem estaveis “apos dois anos de efetivo exercicio os servidores

nomeados para cargo de provimento efetivo em virtude de concurso publico”.

Contudo, na década de 1990, a estabilidade passou a ser questionada, no contexto da
Reforma Administrativa realizada naquele periodo, entendendo-se que a estabilidade, sendo
concedida de forma irrestrita aos servidores publicos concursados, gerava acomodagao,
desestimulava a inovagdo e dificultava a cobranca de resultados, além de representar um

privilégio sem igual na iniciativa privada (OLIVEIRA et al., 2020) .

Dessa forma, “em uma primeira analise, a estabilidade aparece diante do cendrio
politico, econdmico e cultural brasileiro, como um preceito que apresenta contra si diversos
aspectos negativos fortes e aparentemente incontestaveis” (SOUZA, 2002, p. 76). A autora
explicita como principal aspecto negativo levantado pelo governo e pelos meios de
comunicac¢do, o de que a estabilidade seria a principal responsavel pela perda gradativa de

qualidade dos servigcos publicos, uma vez que a suposta impossibilidade de demitir os
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servidores publicos seria uma das principais causas da desmotivagdo ¢ do mau atendimento

oferecido por esses servidores (SOUZA, 2002).

Na visao da autora, o proprio governo federal na década de 1990 foi o principal
critico da estabilidade do servidor publico, apresentando para a sociedade a visdo de que o
instituto era o grande responsavel pela formagdo do déficit publico e pela dificuldade em
reduzi-lo, tendo em vista que a folha de pagamento dos servidores publicos e a
impossibilidade de reduzir o quantitativo de pessoal eram obstidculos ao atingimento do

equilibrio nas contas publicas (SOUZA, 2002).

Bresser Pereira (1996) entende que a estabilidade gera custos e
compromete a eficiéncia da administragdo publica, impossibilitando a formagao de quadros

dos servidores adequados as necessidades do servigo.

Nessa perspectiva, foi aprovada a Emenda Constitucional n. 19/1998, que, dentre
outras reformulacdes de relevo, alterou a redagdo do referido art. 41 para o texto hoje vigente,
passando a exigir trés anos de efetivo exercicio do cargo (estagio probatorio); disponibilidade
com remuneragdo proporcional, ¢ nao mais integral (§3°); e obrigatoriedade de avaliagdo
especial de desempenho, por comissdo instituida para essa finalidade, para aquisi¢cdo da

estabilidade (§4°) (BRASIL, 1988).

Rigolin (2003) pondera que a alteragdo das regras da estabilidade por meio da
Emenda Constitucional n. 19/1998, seria uma tentativa de moralizar o instituto, emprestando-
lhe alguma serventia em meio a desconsideragdo de que padece, para que cumpra seus
devidos fins. Isso porque, segundo Fortini (2009, pp. 205-206) “prevalece, com efeito, a mera
noc¢ao de garantia protecionista, o que permite a invocacao do instituto como salvaguarda para

o comodismo, a inépcia, a ineficiéncia e o descaso com a coisa publica”.

Apesar desses apontamentos negativos sobre o instituto da estabilidade do servidor
publico, tida como um privilégio injustificado e odioso que gera ineficiéncia e acomodagao
nos ocupantes de cargos publicos, em flagrante distor¢do com o mercado de trabalho privado;
sua existéncia no ordenamento juridico brasileiro decorre da necessidade de se produzir um
padrao de exceléncia e continuidade na prestacao do servigo publico, como ensina Meirelles

(2014, p. 518):
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(...) criada pela Carta de 1938, a estabilidade tinha por fim garantir o servidor
publico contra exoneragdes, de sorte a assegurar a continuidade do servico, a
propiciar um melhor exercicio de suas funcdes e, também, a obstar aos efeitos
decorrentes da mudanga do Governo. De fato, quase como regra, a cada alternancia
do poder partidario o partido que assumia o Governo dispensava os servidores do
outro, quer para admitir outros do respectivo partido, quer por perseguigdo politica.
Por isso — e felizmente —, a EC 19 exige a motivagdo ¢ assegura a ampla defesa em
cada caso de exonera¢do por avaliagdo de desempenho (art. 41, §1°), ou s6 a
motivagdo, tratando-se de atendimento aos limites das despesas com pessoal (art.
169), permitindo, assim, que haja um melhor controle sobre elas.

Costa Junior (2001) complementa que a estabilidade também assegurar os principios
constitucionais da impessoalidade e legalidade porque a estabilidade permite que o servidor
publico atue sem temor de perder injustamente seu cargo, gerando, por consequéncia, maior
probabilidade de exercer uma conduta isenta, baseada em critérios técnicos e no respeito a lei;
o que nao se pode esperar daquele servidor publico que, sem o instituto da estabilidade, receia
ter prejudicado seu sustento caso questione ou denuncie possiveis praticas espurias do

governo de plantdo, negando-se a compactuar com elas.

Tal situagdo apresentada conceitualmente pelo autor foi identificada na pratica, em

pesquisa realizada por Barros (2012, p. 70), chegando a seguinte conclusao:

Percebemos, através do discurso da maioria dos entrevistados, que o receio em se
sentir ameagados, vulneraveis ante a precarizagdo, estd diretamente relacionado a
importancia dada pela estabilidade. Assim conforme foi exposto por uma das
entrevistadas, saber que possui um emprego estavel faz com que ndo se sintam
obrigados a aceitar inadequadas condigdes de trabalho pelo temor de perder o
emprego.

Isso ndo significa que a precarizagdo esteja apenas na esfera privada, mas, que
diante de situacdes de explorag@o a estabilidade profissional, permite que possam
reivindicar melhores condigdes de trabalho sem a ameaga da demissdo. Foi
mencionado por um dos entrevistados que um colega de trabalho ndo se sente a
vontade para dizer o que pensa ou questionar o trabalho em virtude de ser
terceirizado e, por isso, acreditar que a qualquer momento pode ser desligado.

Também Souza (2002) entende que a garantia de imunidade para os servidores diante
de perseguicoes politicas e demissdes injustas ¢ o principal objetivo da estabilidade, tendo em
vista que a atuacao do servidor publico deve estar totalmente voltada para a prestacdo de
servigos a sociedade, e ndo para seus superiores hierarquicos, por pressdo ou a fim de obter
simpatias e privilégios — produzindo assim, neutralidade e impessoalidade. Dessa forma, a
estabilidade protege especialmente a sociedade ao impedir que os o6rgaos publicos se

transformem em ‘“cabides de emprego” regidos por jogos politicos e trocas de favores,
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evitando a descontinuidade administrativa ¢ a perda da memoria técnica e cultural da

administracao publica.
Nesse sentido, acrescenta Aratjo (2018, p. 367):

O direito de permanéncia no servigo publico sempre foi considerado como medida
de protegdo ao servidor para o desempenho imparcial ¢ impessoal de seu cargo,
apenas voltado para o interesse publico de suas fungdes, para as quais foi admitido.
Administradores incompetentes, que ndo conseguem ou ndo querem responsabilizar
seus subordinados na forma da lei, mas desejam colocar outros em seu lugar,
consideram esse direito a estabilidade um entrave ao servico, propugnando a volta
aos tristes tempos em que o servidor ficava & mercé politica (para ndo dizer pior)
dos governantes de plantio e seus apaniguados.

Rands (1999 apud GUIMARAES FILHO, 2004) destaca outro aspecto relevante e que
normalmente ¢ desconsiderado pela sociedade em geral, qual seja, os cargos da alta
administracdo no servigo publico serem, em sua maioria, ocupados por indicados pelas altas
autoridades governamentais, “estranhos” ao quadro de servidores de carreira. Tais individuos
podem estar despreparados para exercerem a funcdo, devido a pouca experiéncia do trato da
coisa publica, podendo incorrer também na descontinuidade nos servicos - politicas,
mudangas, inovacdes e propostas podem vir a ser implementadas e ndo estarem
necessariamente ligadas a um plano continuo de melhorias; podendo ser prontamente
substituidas quando um novo individuo assuma o cargo e proponha seu proprio estilo de

conduzir e administrar a area; em suas palavras:

A estabilidade do servidor tem sido brandida como responsavel pela
improdutividade e ineficiéncia no servigo publico. Essas criticas esquecem de dois
fatos incontornaveis: Primeiro que a gestdo da coisa publica tem falhado muito mais
pela falta de profissionalismo de dirigentes nomeados apenas pelo mérito de suas
conexdes politicas e pela falta de continuidade administrativa. Segundo que, num
pais em que o Estado ainda esta privatizado e sob controle patrimonialista de uns
poucos, a estabilidade do servidor funciona como uma garantia contra as demissoes
dos que ndo sdo “amigos do rei”. Sem vedacdo a demissdo imotivada, a cada eleigdo
seriam substituidos todos os servidores ndo doceis ao grupo politico vitorioso.
(RANDS, 1999, p. 13 apud GUIMARAES FILHO, 2004, p. 22).

Para Esculapio (2013), a negligéncia na gestdo de pessoas ¢ um dos motivos para que
ainda persista na sociedade a imagem do funciondrio com alto saldrio, poucos esforgos,
reduzida jornada de trabalho e cheio de privilégios ¢ resultado de décadas de uma

administracdo ineficiente, em suas palavras:

De modo geral as administragdes publicas ndo valorizam a area de recursos
humanos, enquanto outras empresas do setor privado estdo tratando esta area como
sendo estratégica para a organizacdo em busca de seus resultados. O setor publico
trata-a como um setor que contrata ¢ demite pessoas, esquecendo que ele deve
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buscar a qualificagdo dos servidores, além de servir como elo entre estes e a
administracdo, podendo torna-lo um diferencial competitivo. (ESCULAPIO, 2013,

p. 17).

A qualidade deve ser percebida tanto sob a Otica interna, a fim de auxiliar na eficiéncia
de uma determinada organizacdo, ajudando a minimizar o desperdicio e aumentar a
produtividade; quanto sob a Otica externa, possibilita manter os usudrios satisfeitos
(Mainardes, & Lourengo, 2010). Contudo, para Taniguchi e Arten (2010), a realidade do
servico publico brasileiro demonstra que isso nem sempre ocorre, sendo alvo intenso de
julgamentos acerca de sua forma de atuagdo, recebendo, inclusive, inimeras queixas sobre
seus resultados. Nesse sentido, Kauss (2011) em sua pesquisa aponta que a prestacdo do
servigo publico no Brasil parece ser falha, lenta e dificil; uma vez que os usudrios diretos, € 0s

proprios integrantes e gestores, tecem inumeras criticas ao sistema.

Diniz et al (2012, p.1) também apontam que no Brasil existe um pensamento de que os
“trabalhadores publicos ndo gostam de trabalhar, sdo preguicosos, lentos e tratam as pessoas
com negligéncia, tudo por causa de sua estabilidade no emprego”. Ou seja, a estabilidade do
servidor publico, que foi pensada, projetada e implementada com o objetivo de oportunizar a
continuidade da boa realizagdo do trabalho, independentemente de quem esteja no poder, foi

transformada em vila no processo funcional publico.

Apesar de a estabilidade ser apontada como fator que leva a ineficiéncia e ma
qualidade do servigo publico, Coutinho (2003) defende que o instituto deve ser identificado
como uma garantia a sociedade; a estabilidade visa a moralidade, impessoalidade, técnica e
eficiéncia da Administracdo como um todo e, consequentemente, do servigo publico. Nas

palavras da autora:

Portanto, o fundamento da estabilidade do servidor encontra sua justificativa
de existéncia, em ultima analise, no interesse publico, na medida em que uma
prestacdo de servigos eficaz, imparcial e de qualidade s6 se consegue
através de um quadro de pessoal eficiente. Para se obter isto, além de
concurso publico, avaliagdo periddica de desempenho e um certo tempo de
exercicio, fundamental na aquisicdo de experiéncia, o Estado necessita
oferecer algumas vantagens, como, por exemplo, a estabilidade, para atrair
as pessoas mais capacitadas para o servigo publico. (COUTINHO, 2003, pp. 85-86).

Para a autora, a estabilidade também tem o intuito de atrair bons profissionais,
capacitados a melhor atender o interesse comum. Assim, “sobre a otica da coletividade, a

estabilidade traz beneficios a esta, pois, na medida em que o servidor publico exerce seu
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trabalho com mais garantias, tem mais tranquilidade para prestar um servigo de melhor

qualidade a comunidade” (COUTINHO, 2003, p. 75).

Ricupero (1994) entende que para se exigir melhoria e qualidade no desempenho
profissional dos servidores publicos ¢ necessdrio que a administragdo publica ofereca, em
contrapartida, condi¢cdes para que a melhoria realmente acontega. As institui¢des publicas
devem se organizar e gerir adequadamente seus recursos humanos para que sejam
potencialmente explorados em prol da melhoria na produtividade. Sem essas condi¢des, ha o
desperdicio dos recursos humanos disponiveis - favorecendo a auséncia de capacitacdo de
servidores ¢ a ma qualidade dos servigos. Isso gera um efeito dominé no qual ocorre a
admissdo excessiva de outros servidores para suprir o que se entende como falta de
funcionario, o que ocasiona inchaco da folha de pagamento, o que gera dificuldades no
acesso, na promoc¢ao e na revisao salarial dos servidores, o que favorece a desmotivacdo dos

servidores.

A atual proposta de Reforma Administrativa do governo Bolsonaro, formalizada na
Proposta de Emenda Constitucional n. 32/2020 (PEC n. 32/2020), propode a reformulagao do
regime de estabilidade dos servidores publicos efetivos com base no discurso de se alinhar as
necessidades atuais e futuras da Administracdo, reduzir os gastos do aparelho estatal com o
custeio de pessoal e assegurar maior efetividade no desempenho funcional de seus quadros;
restringindo a prerrogativa de estabilidade apenas a servidores que ocupem cargos tipicos de

Estado (BORTOLINI, 2020).

Cardoso Junior e Cerqueira (2020) também elucidam que a atual proposta de Reforma
Administrativa sustenta-se no discurso de que os servidores publicos consomem vultosa fatia
das receitas publicas sem dar a devida contrapartida, e que as garantias ofertadas a esses
servidores freiam o Estado e inviabilizam a gestdo; e seguindo uma linha ideolégica inspirada
no idedrio neoliberal, especialmente assentada em orientagdes de reducdo do papel do Estado

na economia e na prote¢ao social, bem como de diminui¢do do gasto publico.

Ferrari (2003, p, 115) destaca que a pratica de um Estado no ideario neoliberal, “no
qual o gerenciamento dos servigos publicos pode estar a cargo de pessoas distantes de
principios que regem uma pessoa juridica publica, por profissionais com os mesmos
contornos juridicos de um empregado na empresa privada [...] o servidor publico passa a ser

um profissional do mercado de trabalho”
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A PEC n. 32/2020 propde consideraveis alteragdes na Administracdo Publica,
impactando sobretudo o delineamento do regime juridico da estabilidade dos servidores
publicos, flexibilizando-a e alterando seu prazo e modo de aquisi¢do, estando destinada
apenas a servidores publicos que exercam carreiras tipicas de Estado, a serem identificadas
por futura regulamentagdo em lei. O art. 41, caput, da CF/88 seria alterado para “Adquire a
estabilidade o servidor que, apos o término do vinculo de experiéncia, permanecer por um ano

em efetivo exercicio em cargo tipico de Estado, com desempenho satisfatorio, na forma da

lei” (BRASIL, 2020).

Dessa forma, a PEC n. 32/2020 prevé “(i) cargo com vinculo por prazo indeterminado,
para o desempenho de atividades continuas, que ndo sejam tipicas de Estado, abrangendo
atividades técnicas, administrativas ou especializadas e que envolvem maior contingente de
pessoas”; e (ii) “cargo tipico de Estado, com garantias, prerrogativas e deveres diferenciados,
restrito aos servidores que tenham como atribui¢do o desempenho de atividades que sdo
proprias do Estado, sensiveis, estratégicas e que representam, em grande parte, o poder

extroverso do Estado” (BRASIL, 2020).

Assuncdo (2021) destaca que essa relativizagdo da estabilidade ¢ respaldada por
discursos que a apontam como fator causal de ineficiéncia, acomodagdo e méa qualidade do
servico publico, tendo a PEC n. 32/2020 consolidado sua posi¢ao para o combate a esse fator,
com pouca ou nenhuma preocupacao com a preservagao das vantagens e garantias oferecidas

a coletividade pelo instituto.

As linhas mestras da proposta de reformula¢do do regime de estabilidade, segundo
Bortolini (2020), estdo baseadas numa premissa equivocada de que ela impossibilita a
exoneracao ou demissdo de servidores publicos que ndo cumprem seus deveres. O autor
ressalta que a exoneracdo ou demissao impossibilitada pela estabilidade ¢ a realizada de forma
arbitraria; elas estdo devidamente autorizadas, contudo, nas hipdteses legalmente previstas no
ordenamento juridico patrio, em especial no art. 41, § 1°, da Constituicdo, respeitado o devido

processo legal.

Cardoso Junior e Cerqueira (2020, p. 328) refor¢am tal entendimento ao apresentarem

os seguintes dados:

entre 2003 e 2019 foram contabilizadas 7.588 puni¢des expulsivas aplicadas a
servidores estatutarios do Poder Executivo Federal, cerca de 500 ao ano. Dessas
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expulsdes, 64% deveram-se a atos relacionados a corrupgio; 26% por abandono de
cargo, inassiduidade ou acumulagdo ilicita de cargos; os demais 10% dividiram-se
entre desidia (3%), participacdo em geréncia ou administracdo de empresas (1%) e
ainda outras razdes e motivos variados (6%).
Essas puni¢des poderiam ser ainda maiores, uma vez que o IPEA (2020) através de
dados obtidos junto ao sistema eletronico da Controladoria Geral da Unido, CGU-PAD,
apresentou os graficos a seguir; o grafico 1 demonstra uma grande eleva¢do nos processos

administrativos no Poder Executivo Federal em todo o pais entre 2004 ¢ 2010, ano a partir do

qual ocorreu certa estabilidade, mantendo uma média de 5. 659 processos por ano.

Grafico 1 — Brasil: série histdrica da quantidade de processos administrativos (2004-

2017)

Brasil: série historica da quantidade de processos administrativos (2004-2017)
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Fonte: IPEA, 2020, p. 38

Contudo, apesar do elevado niimero de processos administrativos instaurados, o
grafico 2 apresenta a comparagdo das punig¢des expulsivas em relacdo ao total de processos
administrativos, em valores consideravelmente baixos, tendo em vista que essa relagdo se
estabilizou a partir de 2008, com pequena oscila¢do, que variou entre 0,12% e 0,16% no

periodo até 2017.
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Grafico 2 — Brasil: série historica de puni¢des expulsivas (2004-2017)

Brasil: série histdrica de punicdes expulsivas em relacdo ao total de processos
administrativos (2004-2017)
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Fonte: IPEA, 2020, p. 52

Uma possivel justificativa para essa dificuldade no desligamento de servidores
publicos para Abrdo et al (2019) ¢ a lentiddo dos processos administrativos, além de
constantes erros formais nos processos que levam a reintegragdes ou readmissdes de
servidores, mesmo em casos de faltas graves; ou seja, problemas na operacionalizagdo dessa
hipdtese de demissao e exoneragdo. Souza (2002) aponta que deve ser combatido o fato do
servidor sentir-se indemissivel e, com isso, deixar de atender aos usuarios dos servigos

publicos com o esmero e dedica¢do que lhe sdo devidos, e ndo instituto da estabilidade em si.

Motta (2019), por sua vez, demonstra que dois argumentos a favor da flexibilizagdo
apresentados na PEC n. 32/2020 ndo se sustentam. O primeiro ¢ o de que a estabilidade
engessa o volume de gastos com pessoal, impedindo redu¢do de despesas que comprometam
o equilibrio das contas publicas; o autor refuta este argumento apresentando o art.169, §4°
CF/88, no qual esta disposto que o servidor estavel pode perder o cargo em razdo de excesso
de gastos do respectivo ente desde que, primeiramente: a) sejam reduzidas em pelo menos
vinte por cento as despesas com cargos em comissdo e fun¢des de confianca e b) sejam
exonerados os servidores ndo estaveis. Apds esse percurso, se as medidas ndo forem
suficientes para assegurar o cumprimento da lei de responsabilidade fiscal, o servidor estavel
poderd perder o cargo, desde que ato normativo motivado de cada um dos Poderes especifique

a atividade funcional, o 6rgdo ou unidade administrativa objeto da redu¢do de pessoal.
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O segundo argumento ¢ o de que a estabilidade cristaliza os cargos e carreiras,
impedindo adequagdes necessdrias a evolucao das necessidades publicas em razdo da
mudanca dos processos tecnologicos ou outros motivos relevantes. O autor apresenta agora o
art.41, §3° do texto constitucional, em que ¢ prevista a possibilidade de cargos serem extintos
e, nesses casos, os servidores estaveis ficam em disponibilidade, com remuneracdo

proporcional ao tempo de servigo, até seu adequado aproveitamento em outro cargo

Dessa forma, ¢ possivel concluir com base na pesquisa bibliografica apresentada, que
a estabilidade resguarda a atuagdo proba, impessoal e neutra do servidor publico, evitando
ingeréncia indevida e arbitraria por parte dos que detém poder hierarquico de chefia ou poder
de controle sobre o servidor; e, também, resguarda a sociedade, uma vez que protege o
servico publico prestado concretamente pelo servidor contra interferéncias de interesses
econdmicos e politicos-partidarios ilicitos ou escusos. Caso ela seja entendida como fator que
pode levar a ineficiéncia, acomodagao, baixo desempenho, ma qualidade do servigo publico,
dentre outros; a solucdo nao ¢ a retirada parcial desse instituto, como sugere a PEC n.
32/2020, mas sim aprimorar o ordenamento juridico, as estruturas e instrumentos de controle
em vistas de enfrentar esses problemas. Motta (2019, p. 5) resume bem a situagdo ao dizer que
caso a estabilidade seja usada “como escudo para ndo trabalhar ou fazé-lo de forma
ineficiente, o ordenamento juridico prevé outros remédios. S6 ndo da para culpar o remédio

pelos excessos do paciente.”

O desafio que se coloca para administragdo publica federal, e especialmente sua
gestao de pessoas, € o do aprimoramento de tais remédios constitucionais e legais, em vista da
profissionalizacdo da gestdo publica, eficiéncia e maxima realizagdo de boas praticas
administrativas; sendo o estdgio probatorio e a avaliacdo periddica de desempenho dos

servidores publicos figuras com destaque, que passam a ser analisadas a seguir.

5.2 ESTAGIO PROBATORIO

A Constitui¢ao de 1988 impds para grande parte do funcionalismo publico brasileiro o
regime estatutdrio, trazendo consigo a exigéncia de concurso publico para ingresso nas
carreiras do setor, e tornando esses servidores estdveis apos dois anos de estagio probatdrio.
Com a Emenda Constitucional n° 19/1998, o periodo do estagio probatorio foi alterado para

trés anos. (SOUZA, 2002)
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Conforme Amorim, Luz e Silva (2011), o estagio probatério € o periodo de tempo no
qual o novo servidor deve desenvolver suas habilidades, conhecer o trabalho a ser
desenvolvido e se identificar com ele e a0 mesmo tempo, a oportunidade que a Institui¢do tem

de avaliar o profissional no que se refere a suas competéncias.

Segundo Silva (2013), trata-se de etapa de suma importancia tanto para o servidor
quanto para a administragdo, pois o desempenho comportamental ¢ identificado somente
durante o regular exercicio da fun¢do e ndo apenas com a aprovacdo em concurso publico,
uma vez que nao ha como mensurar, em provas e titulos, o comportamento do candidato; nao

podendo se falar em estabilidade sem a concretizacdo do estagio probatdrio (SILVA, 2013).

E possivel perceber que o estagio probatorio e a estabilidade sdo institutos distintos,
mas interligados. Amorim et al. (2016) considera o estagio probatério como requisito
primordial para aquisi¢do da estabilidade, enquanto a estabilidade ¢ um direito adquirido pelo

servidor publico previsto na Constituicdo 1988 apds submeter-se ao estagio probatorio.

Portanto, assim como a estabilidade, o estdgio probatério ndo ficou isento de criticas
por parte da bibliografia nacional. Fortini (2009, p. 206) usou as seguintes palavras: “E fato,
por exemplo, que a aquisicdo da estabilidade vem-se dando, ap6s a aprovacdo em concurso
publico, pelo mero decurso de prazo. Em outros dizeres, o estagio probatdrio resiste, em boa

medida como mera formalidade, com carater meramente nominal”

Para Rigolin (2003, p. 151), o estdgio probatorio “constitui-se, segundo o pensar
corrente e invariavel dos administradores publicos, mera formalidade sem nenhuma utilidade
pratica, pois que basta transcorrer o periodo respectivo para que o servidor, nesse mesmo
momento, se estabilize o servigo publico”. J& Justen Filho (2012, p. 900) faz sua critica nos
seguintes termos: ‘“‘as praticas usualmente adotadas tornam o estdgio probatorio inttil. Em
muitos casos, ndo se desenvolve qualquer atividade efetiva de avaliagdo do agente. Em outros,
ha o cumprimento formal da emissdo de um parecer, respeitando-se o prazo de quatro meses

imposto pelo art. 20, §1°, da Lei n® 8.112”.

O principal alvo das criticas envolvia a efetiva avaliagdo do servidor no periodo do
estagio probatorio; assim Carvalho Filho (2012, p. 665) afirma o seguinte:
“Lamentavelmente, o estagio probatdrio até agora sé existiu na teoria, pois que, ressalvadas

rarissimas excecdes, jamais se conseguiu verificar qualquer sistema de comprovacao adotado
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pela Administracdo que permitisse concluir por uma avaliacdo honesta e efetiva sobre os

requisitos para o desempenho dos cargos publicos”.

Essa falta de utilizagdo de instrumentos normativos para avaliar o novo servidor e,
consequentemente, melhorar a qualidade de seu corpo funcional, no entendimento do autor,
faz com que na Administragdo Publica “acabam ultrapassando esse periodo [do estagio
probatorio] servidores ineptos, desidiosos e desinteressados, que, em consequéncia, adquirem
estabilidade e ficam praticamente insuscetiveis de qualquer forma de exclusao”(CARVALHO

FILHO, 2012. p.665).

Abrucio (1993) entende que a Constituigdo Federal de 1988 trouxe questdes
controversas em relagdo ao estdgio probatorio porque apesar de consolidar a necessidade de
aplicacdo do instituto, por outro lado ela ndo o vincula a nenhuma forma de avaliagdo e ainda
utiliza como pré-requisito para sua instituicdo o processo administrativo que possui pouca

efetividade.

Assim, o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado ofereceu propostas com o
fim de flexibilizar tal instituto; nessa perspectiva, a Emenda Constitucional n. 19/1998, que,
dentre outras reformulacdes de relevo, alterou a redagao do referido art. 41, estabelecendo
outra perspectiva para esse dispositivo: a) aumentou o periodo para trés anos de efetivo
exercicio; b) tornou clara e restrita a aplicacdio do estidgio probatorio e da
estabilidade a cargos efetivos nomeados por meio de concurso publico; e c¢) incluiu
ainda uma avaliacio de desempenho obrigatoria, feita por uma comissdo, na qual

apenas quem ¢ aprovado tem acesso a estabilidade (OLIVEIRA et al., 2020).

Essa avaliacdo especial de desempenho surgida com a Emenda Constitucional n.
19/98, no entendimento de Bergue (2010) exigiu da administragdo publica a realizagdao de
uma verificacdo efetiva do desempenho do novo servidor no exercicio do cargo, mediante
procedimento de avaliagdo formal, sistemdatico e devidamente regulamentado. Assim,
continua o autor, a mera fluéncia do periodo probatério, ndo ¢ mais suficiente para garantir a
estabilidade por parte do servidor publico, e a avaliacdo especial de desempenho nesse
periodo deve adquirir um propdsito preventivo, com menos énfase na dimensao punitiva e sim
na promocdo do desenvolvimento do servidor, com o objetivo de dar-lhe a atengdo e o

tratamento devidos, promovendo a potencializacdo de suas competéncias (BERGUE, 2010).
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Ja para Fraga e Martins (2012), o enfoque do estagio probatério ¢ determinar se o
novo servidor publico tem realmente aptidio ou ndo para determinado cargo, sendo uma
obrigagdo ao qual este servidor ¢ submetido, baseada no principio da eficiéncia em relagdo ao
modo de atuacdo do agente publico do qual se espera o melhor desempenho possivel de suas
atribuicdes. Nesse sentido, Alves (2007) identifica o estagio probatoério como momento inicial
de formacao da relagdo juridica funcional do servidor publico com a administra¢ao publica, a
qual ¢ intermediada por um processo de avaliacdo, adaptagdo e treinamento, que pode levar a

aquisi¢do da estabilidade ou o desligamento do servidor.

Esse enfoque punitivo do estidgio probatdrio e a subjetividade dessa avaliagao especial

de desempenho sao criticados por Sudano (2011, p. 73), nos seguintes termos:

[...] o foco das avaliagdes proferidas para esta finalidade ¢ o ndo desempenho, ou
seja, estas avaliagdes ndo buscam indicar aqueles funciondrios que se destacaram
dos demais por um desempenho superior as expectativas, mas sim aqueles cujo
desempenho foi inferior a um limite estabelecido, alertando para sua inadequagéo a
funcdo executada. A composi¢do deste limite minimo, bem como os critérios que
podem subsidiar esta indicagdo de inaptidao sdo questionados, de forma andloga a
outros sistemas de avaliacdo.

Neste contexto, Bergue (2010) entende que o fato de o servidor ndo ter desempenhado
suas atribuicoes a contento pode ser fruto nao da incapacidade técnica do individuo, mas pode
ser um problema de gestao de pessoas, no qual as potencialidades do servidor nao foram bem
aproveitadas ou utilizadas em prol do bem publico. Outro motivo para a baixa performance do
individuo, trazido pelo autor, ¢ a dissonancia entre o perfil do sujeito e aquele exigido para o
desempenho do cargo; trata-se de um problema localizado também na gestao de pessoas da
organizac¢do, mais especificamente no processo admissional. Nao podendo também deixar de
considerar a dimensao humana do individuo, que por situagao especifica ou problema pessoal

pode vir a comprometer o seu desempenho (BERGUE, 2010).

Dessa forma, o baixo nivel de desempenho de um servidor publico em seu cargo ndo
deveria ser atribuido tdo somente a caracteristicas dele propria, mas a um conjunto de fatores
que também influenciam o desempenho do servidor. Bergue (2010) entende que a eficicia do
estagio probatdrio como instrumento de avaliacdo do servidor novo na administragdo publica
depende primeiramente de uma compreensdo global pela organizagdo do significado e dos
objetivos desse instituto, fazendo com que ela atue de forma séria, ética e comprometida com
esse novo servidor, acolhendo-o e socializando-o. O autor considera igualmente importante a

compreensdo de uma politica integrada de gestdo de pessoas, na qual o estagio probatdrio
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exerca um papel pedagogico, de diagnostico organizacional e subsidios para possiveis

movimentacgoes e capacitacoes (BERGUE, 2010).

Nesse sentido, pondera Marconi (2006, p. 110):

A avaliacdo deve ser utilizada como um incentivo positivo, certamente, ¢ essa € sua
principal fungdo: estimular o desenvolvimento e o desempenho. Mas também ¢
fundamental que seja possivel desligar os servidores que ndo pretendem fazer
qualquer esfor¢o para desempenhar suas fungdes de forma adequada ou melhora-la.

Uma avaliacdo efetiva durante o estidgio probatorio deve permitir a busca por
exceléncia, que ndo pode ser avaliada apenas por meio do concurso publico. As decisoes
sobre o servidor na administracdo publica devem ser meritocraticas para proteger a sociedade
da arbitrariedade e da corrupcdo, através de instrumentos de gestdo que possam garantir
adequadamente a busca, a escolha, o estimulo e a recompensa dos melhores em cada caso. O
mérito, nesse sentido, deixa de ser identificado como uma limitacdo a eficacia da

administracdo publica e se converte em seu pré-requisito (LONGO, 2009).

Longo (2009) entende que mudangas nesse tipo de instituto devem unir mérito e
flexibilidade, por meio de iniciativas de alteracdo normativa e do desenvolvimento de novas

capacidades internas, que tornam o instituto mais viavel e sustentavel; em suas palavras:

As reformas de inspiragdo puramente meritocraticas podem se centrar na
modificagdo das regulamentacdes existentes sobre o emprego publico, fazendo da
reforma legal o eixo de novos sistemas de garantias. Os esforgos centram-se todos
eles no periodo prévio a aprovagdo da norma: na redagdo, na busca dos acordos para
levar o projeto adiante, nas negociagdes parlamentares. Logo, uma vez conseguida a
promulgacao, ¢ de se prever que o impulso reformador decaia e que a aplicagdo das
novas normas recaia em maos de quem se limitara a realizar adaptagdes formais,
embora mantendo, no fundo, as rotinas preexistentes (LONGO, 2009, p.47).

Embora incorporado a Constituicao Federal e ao Estatuto dos Servidores Publicos, o
estagio probatério depende da gestdo de pessoas como um todo para a efetiva implementacao
de procedimentos que alterem seu resultado como simples lapso de tempo. Desse modo, ¢é
essencial que os objetivos deste instrumento sejam conhecidos, bem como as mudangas
incrementais possiveis de se incorporar, em prol de sua efetiva utilizacdo, dentro das
demandas existentes para cada carreira e as restrigdes instituidas pela norma geral (SUDANO,

2011).

Costa Junior (2001, p. 107) destaca que:
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O estagio probatorio ¢é instituto que adquire especial relevancia quando se conhecem
as graves deficiéncias dos concursos publicos, nos quais nem sempre se avalia o
mérito, mas a memoria do candidato. E ainda que se pudesse aferir com mais
precisdo o conhecimento do aspirante, em provas abrangentes e bem elaboradas, ndo
ha como conhecer-lhe outros atributos indispensaveis ao exercicio da fungdo
publica, como a probidade, o zelo, a dedicagdo ao trabalho, a lealdade ¢ a
motivagao.

A Lei 8.112/1990, em seu art. 20, define os elementos que deverdo ser observados pela
administracdo publica federal nas avaliacdes de estdgio probatério dos novos servidores.
Rangel e Canello (2012) os detalham da seguinte maneira: 1) Assiduidade: envolve a
frequéncia sem faltas, pontualidade, a inexisténcia de atrasos, auséncias e saidas antecipadas;
2) Disciplina: caracterizada como respeito as leis, normas, disposi¢cdes regulamentares e ao
irrestrito cumprimento dos deveres do cargo com fidelidade e presteza, obedecendo as
determinagdes de sua chefia e superiores hierdrquicos. 3) Capacidade de iniciativa: refere-se
ao esforco pessoal e dedicacdo no desempenho das atribui¢cdes, bem como atualizacdo de
conhecimentos, técnicas e praticas; 4) Produtividade: avalia o quanto de agdes e tarefas ¢
capaz de realizar com eficicia, de maneira rapida e correta; e 5) Responsabilidade: assumir
quaisquer resultados decorrentes de acdes praticadas por ele ou, parcialmente, por sua equipe

de trabalho.

Tais fatores apontados pela legislagdo patria para avaliar o desempenho do servidor
durante o estagio probatdrio sdo aspectos que se referem a verificagdo do comprometimento e
do nivel de qualificagdo profissional de cada servidor. Portanto, uma mudancga de perspectiva
€ necessaria para mostrar ao funcionario que o processo nao ¢ uma ameaca a estabilidade, mas
sim um instrumento de reconhecimento de seu desempenho e elemento para uma boa politica
de recursos humanos; sendo assim mais um desafio para administracdo publica (SILVA;

BERNARDI; JORGE, 2006).

Esses fatores devem ser caracterizados como padrdoes de desempenho a serem

negociados e perseguidos, conforme Lucena (1995, p. 19):

Definir os resultados ou o desempenho esperado de cada empregado significa
especificar as atribui¢cdes, metas, projetos, atividades, tarefas que compde o seu
campo de responsabilidade profissional. Mas ¢é preciso definir Padrdes de
Desempenho, isto €, quanto ¢ esperado, qual o nivel de qualidade desejada e quais
os prazos para apresentar resultados. O ndo estabelecimento desses indicadores
tornara dificil medir ou avaliar a produtividade, dificultara distinguir os empregados
mais produtivos dos menos produtivos, impedira a agdo correta sobre os desvios de
desempenho e descaracterizara a avaliagdo de resultados, que sera substituida pela
avaliagdo de pessoas, a partir de critérios subjetivos e duvidosos.
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O estagio probatorio se apresenta como essencial para treinar o novo servidor e
socializa-lo, sendo o seu desejo de ser efetivado um motivador para que seu comportamento
se ajuste ao que a organizacdo espera dele. Em contrapartida, a administragdo publica deve
utilizar esse instituto para instruir, orientar e contribuir no processo de formagdo do novo
servidor da forma mais clara e adequada possivel. Dessa forma, o estagio probatorio deve ser
considerado um mecanismo gerencial, capaz de nao apenas apurar a aptidao e capacidade do
servidor, como também insumo para o crescimento e melhoria do servigo, estreitando o

vinculo profissional entre o novo servidor e a administragdo publica. (MOURA, 2016)

A integragdo e a socializagdo devem fazer parte do estagio probatorio, visto que sdao
processos por meio dos quais os novos servidores compreendem quais os comportamentos €
atitudes fundamentais para assumirem suas fungdes dentro da instituicao, tendo suas primeiras
impressoes da organizacdo, da cultura, dos regulamentos, das normas e dos comportamentos

organizacionais (SUDANO, 2011).

Certas habilidades e atitudes somente poderdo ser avaliadas apdés um
determinado periodo de contato da administragdo publica com o servidor, de modo que
permita reconhecer as potencialidades, atitudes e outros aspectos relacionados ao
comportamento individual. Dessa forma, ENAP (2005) entende que seria interessante que no
estagio probatorio fosse desenvolvido um plano de trabalho para o servidor, instituido um
programa efetivo de integragdo do novo profissional na institui¢do, na qual fosse realizada
uma avalia¢do de perfil em cursos de ambientagdo e socializagdo com a instituicdo por meio
de dinamicas de grupo e entrevistas para avaliar os conhecimentos, interesses, reacdes ¢
atitudes dos servidores, da aplicacdo de testes psicologicos para identificar tendéncias,
caracteristicas ¢ padroes de atitudes, considerando as caracteristicas do cargo ou posto de

trabalho em questao.

Para ENAP (2015), o estagio probatorio nao deve ser compreendido como uma mera
exigéncia constitucional, como obstaculo burocratico superado pelo decorrer do tempo, mas
sim como uma ferramenta efetiva de autodesenvolvimento, treinamento e inclusdo do servidor
no ambito das instituigdes publicas, capaz de eliminar possiveis lacunas entre os requisitos
desejados e aqueles aferidos no concurso publico, uma vez que envolve o periodo em que ele
¢ recebido na organizagdo, conhece a equipe de trabalho, possui contato direto com suas

fungdes e busca informagdes diversas para integrar-se e familiarizar-se com a instituigao.
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O texto da PEC n. 32/2020 altera o inciso II do art. 37 da Constituicdo Federal, cuja
redacdo original ¢ “a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacao prévia
em concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a
complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as nomeagdes para

cargo em comissao declarado em lei de livre nomeacgao e exoneracao” (BRASIL, 1988).

No inciso original € retirada a mengao a cargo publico, criando-se dois novos incisos:
o II-A, relativo a investidura nos cargos com vinculo por prazo indeterminado; cuja aprovagao
agora depende além da aprovacdo prévia em concurso publico de provas ou de provas e
titulos, como ja exigia a redagdo original do inciso II, do cumprimento de periodo de, no
minimo, um ano em vinculo de experiéncia com desempenho satisfatorio; e classificagao final
dentro do quantitativo previsto no edital do concurso publico, entre os mais bem avaliados ao
final do periodo do vinculo de experiéncia. O inciso II-B trata da investidura em cargo tipico
de Estado, tendo como diferenca da redacdo do inciso II-A a exigéncia do vinculo de

experiéncia possuir, no minimo, dois anos (BRASIL, 2020).

De Souza (2021) observa que a PEC n. 32/2020 faz o estagio probatorio ganhar nova
denominacdo, agora chamado periodo de experiéncia; porém, o prazo ¢ reconhecidamente
menor que o anterior. Assim, o autor entende que esta reforma ndo traz nenhuma melhoria ou
aperfeigoamento no ingresso dos servidores em seu inicio de carreira, sendo mera
ornamentacao que dependera de regulamentagdo efetiva, assim como poderia ocorrer no atual

estagio probatorio.

Porém, o autor considera como fragilidade esse periodo de experiéncia ser etapa para a
investidura no cargo publico, uma vez que como o candidato ainda ndo foi efetivado, ele
ficara mais suscetivel a pressoes e arbitrios, o que podera afetar sua atuagcdo com autonomia,

liberdade, impessoalidade e imparcialidade (DE SOUZA, 2021).

Oreiro (2020) acrescenta que a PEC n. 32/2020 possibilita que o candidato, mesmo
desempenhando bem seu papel durante os dois anos de experiéncia, ainda possam ser
dispensados. Isso podera desmotivar uma grande quantidade de pessoas a ingressar no servigo
publico, dando menor competitividade e qualidade aos pleitos; para ilustrar a situagao, o autor

traz um exemplo hipotético:

Pensemos na seguinte situag@o: determinada pessoa estuda para um concurso dificil
por trés anos até conseguir passar. Nesse concurso, sao chamadas 100 pessoas para o
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periodo de experiéncia. Passados os dois anos, 50 seriam admitidos e 50
dispensados. Esse aprovado passa os dois anos desempenhando de forma satisfatoria
seu papel, mas acaba ficando na posi¢do 51, sendo dispensada — talvez até de forma
injusta, por diferengas na subjetividade, no alinhamento ideoldgico e na severidade
da avaliagdo das chefias. Ao final, seriam quatro anos num processo dificil e
dispendioso, o qual resultard em apenas dois anos de experiéncia e novamente a
procura por um emprego (OREIRO, 2020, p. 24).

Por fim, o autor considera a situagdo de um servidor em experiéncia estranha e
confusa, uma vez que ainda ndo assumiu o cargo, ndo podendo, em tese, desempenhar as
atividades legalmente atribuidas ao cargo em disputa e, consequentemente, ser devidamente
avaliado. Além disso, pelo fato de somente parte dos candidatos sera efetivada, havera
margem de pressdo sobre esses pretendentes a servidores, ampliando a possibilidade de

corrupgao e desvios do interesse publico (OREIRO, 2020).

Com base na pesquisa bibliografica realizada sobre o instituto do estagio probatorio,
ele deve ser entendido como parte de uma politica de gestdo de pessoas da administragio
publica com vistas a integrar, socializar, desenvolver e qualificar seus servidores; sempre com
objetivo preventivo, de desenvolvimento do individuo no ambiente de trabalho, buscando
antecipar suas deficiéncias e dando menos énfase ao aspecto punitivo; contribuindo assim,
para a eficacia e eficiéncia da gestdo do bem publico. Logo, ndo ¢ adequado transferir tal
instituto para periodo anterior a admissdo do servidor publico, uma vez que estard
descaracterizado das fungdes e potencialidades apontadas pela bibliografia, e tendo em vista
os riscos identificados por Oreiro (2020) e De Souza (2021); além disso, assemelha-se
bastante com o conceito de curso de formagdo, que ja € realizado em concursos nos dias
atuais, especialmente na 4rea de seguranga publica, cujo carater ¢ eminentemente
eliminatorio, divergindo dos objetivos do estigio probatorio até hoje existente na

administrag¢ao publica federal.

Contudo, ¢ importante destacar como relevante a introdu¢ao do vocabulo “no minimo”
quanto ao prazo do periodo de experiéncia, permitindo discricionariedade na defini¢ao desse
prazo por parte da administracdo publica e seus 6rgdos de gestdo de pessoas, levando em

conta as caracteristicas especificas das carreiras existentes no seu quadro de pessoal.
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5.3 AVALIACAO PERIODICA DE DESEMPENHO

A Constituicdo Federal de 1988 previa apenas as hipdteses de demissdo do servidor
publico em caso de crime contra a Administracdo, abandono do cargo, inassiduidade habitual,
improbidade, insubordinagdo grave, dentre outros. A Ementa Constitucional n° 19 de 1998
estabelece o conceito e modalidades de avaliagao do servidor, introduzindo o dispositivo legal
de que o servidor publico estavel podera perder o cargo por ineficiéncia, com a inclusdo do
inciso III em seu artigo 41: “mediante procedimento de avaliagdo periddica de desempenho,

na forma de lei complementar, assegurada ampla defesa” (BRASIL, 1988).

A lei complementar que regularia o processo de avaliagdo de desempenho ndo foi
promulgada até os dias atuais. Houve a promulgacdo do Decreto n. 5.707/2006, que
regulamentou a politica e as diretrizes para o desenvolvimento de pessoal da administragdo
publica federal direta, autdrquica e fundacional. Esse decreto definiu que os resultados das
acOes de capacitagdo e a mensuracdo do desempenho do servidor necessitam ser

complementares entre si (BRASIL, 2006).

Contudo, Woortmann (2012 apud ALMEIDA, 2016) identificou uma deficiéncia
importante nesse decreto que regulamentava a Avaliacdo de Desempenho e Desenvolvimento
dos servidores no pais, pois o autor afirma que ¢ amplamente conhecido que a demissao ¢ um
evento raro no setor publico brasileiro, devido a falta de avaliagdes de desempenho eficazes; e
o decreto ndo faz nenhuma mencdo quanto a relagdo entre as avaliagcdes de desempenho,

desempenhos deficientes, procedimentos disciplinares e demissao.

Apesar disso, Armstrong (2009 apud ALMEIDA, 2016) entende que a avaliagcdo de
desempenho ¢ de suma relevancia quando utilizada para fundamentar um processo
administrativo que conclua pela demissdo de um servidor; devendo tal processo ser
inquestionavelmente justo, objetivo e transparente para garantir seguranga juridica ao ato

administrativo.

Contudo, para Nassuno (1998), o sistema de avaliacdo de desempenho no Brasil ndo
oferece estas condigdes, particularmente quando considerada a questdo da legitimidade social
da avaliagao e da meritocracia no pais, uma vez que as organizagdes nao sao punidas por mau
desempenho, e a baixa produtividade pode estar associada ao fato de que todos os servidores

possuem garantias e sao promovidos por tempo de servigo, ndo por produtividade.
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A autora entende que apesar de existirem aspectos que nao estao sob o controle do
servidor e podem influenciar em seu desempenho, o seu perfil e motivacdo devem ser
julgados. No entanto, existe no Brasil uma dificuldade cultural de responsabilizagdo
individual, sendo tudo justificado pelo ambiente, porque ha uma resisténcia dos gestores em
exercerem o papel de lideres e juizes e, consequentemente, todos sdo avaliados positivamente,

ou seja, ninguém ¢ avaliado (NASSUNO, 1998).

Para Barbosa (1996), a critica aos instrumentos ou a mé preparagdo dos avaliadores
baseia-se na suposicdo de que exista uma realidade concreta, na qual os instrumentos e
avaliadores deveriam ser hébeis para capta-la objetivamente; impulsionando a busca por um
sistema de avaliacdo ideal, que consiga neutralizar a subjetividade do avaliador; porém, a
autora observa que os novos sistemas criados sempre apresentam os mesmos problemas dos
anteriores - apesar de instituirem um aparato formal e juridico, que organize um sistema
meritocratico para o servico publico, a leitura da realidade empirica demonstra que relagdes
pessoais, de parentesco, de posicao social e de antiguidade sdo usadas, lado a lado, com
principios meritocraticos, na colocacdo de pessoas na estrutura social. Quanto a essa questao
cultural, a autora destaca a resisténcia que ha no pais para com meritocracia, abrangendo os

aspectos do personalismo (dimensdes afetivas) e do clientelismo.

Alcadipani e Crubellate (2003) ensinam que os instrumentos, métodos e praticas para
gerir o desempenho do servigo publico brasileiro, e por consequéncia, das pessoas que o
compde, colecionam insucessos historicos por nao apresentarem efetividade nem
representarem ganhos reais ao servigo publico no pais, ao ponto de tornar-se uma pratica
subutilizada pelos servidores e gestores. Isso se deve ao fato da harmonia com a cultura
organizacional ser considerada uma das principais variaveis responsaveis pelo éxito do
processo de avaliacdo de desempenho nas organizagdes brasileiras, e estas possuirem uma
forte cultura paternalista, bem como uma tendéncia a evitar o conflito entre lideres e liderados
— fazendo com que haja uma tendéncia dos instrumentos de avaliagdo serem neutralizados

pelos elementos culturais.

Além de tais aspectos culturais e historicos, Bergue (2014) entende o modelo que
sustenta o processo de avaliagdo como uma questdo determinante no contexto do servigo
publico, sendo necessario incorporar outras visdes diferentes das convencionalmente adotadas
pela literatura gerencial e incorporar a dimensdo cultural, ponderando sobre as possibilidades

de geracdo de solugdes coerentes com o servigo publico, suas especificidades de organizacao
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do trabalho, com o intuito de aperfeicoar o servico publico. Sendo, portanto, inconcebivel
para o autor tratar a avaliagdo de desempenho como um instrumento para fins individuais

somente (promogoes, gratificagdes, etc.).

Segundo Pages et al. (2008), a avaliagdo de desempenho individual possibilita que o
trabalhador realize a expressao pessoal de suas reivindicagdes, angustias ¢ de seus planos na
organizagao, sem que isso seja exposto para os outros trabalhadores. Desse modo, ao levar em
consideragdo as reivindicagdes individuais, a organizacao evita e reduz as reivindicagoes
coletivas, levando a individuagdo por parte dos trabalhadores, incutindo nos mesmos a ideia

de que sucesso pessoal ¢ mais valorizado que a solidariedade.

Com a avaliagdo de desempenho individual tornando-se indispensavel para a mudanca
de nivel do trabalhador, a organizacdo reforca a individuacdo, aumenta a combatividade e
consequentemente a produtividade; levando a uma valorizagdo da ascensdo individual em
detrimento da coletiva. O nivel, como sistema de codificacdo, tem por objetivo servir de
estimulo e de referéncia para o desenvolvimento da ambigdo. Assim, o trabalhador acredita
que ao executar bem o trabalho, atingindo seus objetivos, ¢ possivel mudar de nivel. Dessa
forma, os autores veem como positivo o fato de a promog¢ao ndo estar condicionada a boa
vontade de uma chefia compreensiva, mas de um grau que torna a avaliacdo objetiva. O
trabalhador ¢, entdo, visto por meio de notas ¢ médias que o caracterizam conforme seu

desempenho na organizagdo (PAGES et al., 2008).

Siqueira e Mendes (2009) criticam a orientacdo gerencialista, o estimulo a
competitividade e ao individualismo, incompativeis com o setor publico, ¢ o foco nas
atividades, e ndo nas pessoas - resultando em uma obsessao por produtividade, em pressao e
ndo em dialogo. Para os autores ha a necessidade de espago para criatividade na avaliagdo
periddica de desempenho, retirando-se parte dos servidores da apatia em que se encontram,
estabelecendo metas participativas, com incentivos materiais e simbolicos, que proporcionem
sentido ao trabalho que executam, levando em conta a fungao social exercida pelo servidor ¢ a

capacidade de suas agdes promoverem o bem comum.

No tocante a busca pela objetividade na avaliagdo para torna-la mais eficaz, Uchoa et
al. (2011), em pesquisa realizada em uma organizagdo publica, identificaram o receio dos
chefes em desmotivar subordinados ao agir com rigor na avaliacdo ¢ de uma possivel

repercussao de que o setor nao ¢ um bom local para trabalhar. Nesse sentido, a preparagdo do
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avaliador ¢ sobremodo importante para o €xito do processo, pois “[...] um avaliador de
desempenho mal informado e despreparado tem medo de atribuir notas muito baixas a seus
subordinados, temendo prejudica-los [...] € comprometer-se futuramente” (BERGAMINI;

BERALDO, 1988, p. 176).

De acordo com  Odelius (2000), dificilmente os  gestores tém
condicdo de observar o comportamento de seus empregados durante toda rotina de
trabalho. Assim, a autora destaca que € preciso evitar que o dia da avaliagdo seja um momento
isolado das rotinas e praticas de gestdo continuadas, sob pena dos seus resultados serem pouco
significativos ou, em casos criticos, gerar sentimentos de insatisfagcdo e injustica nas equipes

de trabalho.

Por isso, Uchoa et al. (2011) perceberam a necessidade de aprofundamento de
treinamentos e de uma formagao mais aprofundada em gestdo para os avaliadores; para eles, a
falta de técnica percebida, poderia ser suprida pelo uso de indicadores de desempenho, nos
quais haja uma defini¢do precisa de objetivos, metas setoriais e individuais; uma vez que o
componente de subjetividade da avaliacdo ¢ substituido pelo grau de alcance das metas

estabelecidas.

A ENAP (2000, pp. 9-10) identificou problemas comuns que dificultam a
operacionaliza¢do dos sistemas de avaliacdo de desempenho na administra¢ao publica federal,

que via de regra, devem estar integrados as demais politicas de gestdao de pessoas, sdo eles:

a) Uso de fatores comportamentais para avaliagdo, sem haver conexdo entre
avaliagdo de desempenho individual e avaliagéo institucional;

b) Definicdo de indicadores de desempenho para avaliagdo com base em cargos
genéricos e ndo no trabalho realizado;

¢) A falta de instrumentos e procedimentos sistematicos que permitam uma analise
do desempenho dos servidores, ou a utilizagdo de metodologias complexas, dificeis
de serem compreendidas;

d) Falha no desenvolvimento de sistemas que utilizem critérios de avaliagdo, que
dependam de variaveis relacionadas apenas ao desempenho dos empregados nos
postos de trabalho, e ao contexto no qual os comportamentos a serem julgados
ocorrem;

¢) Medidas de desempenho satisfatorio e insatisfatorio definidas de maneira
intuitiva;

f) Nao consideracdo de variaveis do contexto em que o trabalho ¢ realizado e que
influenciam o desempenho;

g) Falta de informagdes que subsidiem programas de desenvolvimento

h) Dificuldades culturais e gerenciais associadas a uma avaliagdo em geral;

i) Avalia¢do baseada somente em julgamento da chefia;

j) Falta de preparo de avaliadores e de avaliados, dentre outros.
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Ja& Krumm (2013) relata como erros e problemas na pratica da avaliacdo de
desempenho, de uma forma geral, tanto no setor publico como privado: a) Erros de halo: o
conhecimento de um trago ou comportamento influi na avaliagdo de outros tragos ou
comportamentos, podendo resultar em avaliagdes incorretas (positivas ou negativas); b) Erros
de leniéncia e severidade: observa-se que quando as avaliacdes sdo usadas para fins
administrativos sdo mais brandas que quando utilizadas fins de desenvolvimento; c¢) Erros de
tendéncia central: todas as avaliagcdes sdo agrupadas em torno do ponto médio da escala; d)
Erros de contraste e semelhanga: as pessoas sdao avaliadas negativamente se seus
comportamentos se distanciarem daqueles que o avaliador desempenharia, independentemente
dos resultados obtidos, e positivamente, por semelhanga com o avaliador; e ¢) Erros de
recenticidade: o avaliador atribui maior peso ao desempenho recente, ndo avaliando

uniformemente todo o periodo.

A avaliagdo de desempenho ¢ atividade complexa, que envolve multiplos fatores e
dimensdes, devendo ser realizada por meio de instrumentos construidos criteriosamente,
assim como aplicados e manuseados por pessoas qualificadas. A avaliagdo de desempenho
precisa ser entendida como ferramenta fundamental para as organizagdes, fornecendo de um
lado subsidios necessarios a Gestdo de Pessoas e de outro explicitando, para o proprio
profissional, como estd caminhando seu proprio desenvolvimento, no tocante as suas

competéncias e também ao alcance das metas a ele atribuidas (LOTTA, 2002).

O processo de avaliagdo de desempenho deve operar como um efetivo instrumento de
geréncia de recursos humanos, tendo como objetivo principal identificar qualidades e
eventuais deficiéncias do individuo, visando potencializar as primeiras e minimizar as
ultimas; adequando cada pessoa a atividade que melhor se conecte a seus talentos e aptiddes,
atingindo melhores resultados ¢ motivando-a. Os mecanismos de avaliacdo de desempenho
devem ser utilizados para ajudar a descobrir e explorar a verdadeira vocacao do individuo — o
que ¢ extremamente importante na administracao publica, uma vez que na falta de estimulos
financeiros, ¢ essencial que o individuo sinta-se bem fazendo aquilo que gosta e recebendo o

retomo em relagdo a seu desempenho (SOUZA, 2002).

Assim, Souza (2002) lista quatro principios basicos para um bom sistema de avaliacao
de desempenho no setor publico: 1. Oferecer subsidios as organizagdes para que sejam
obtidos melhores resultados e identificados os pontos vulnerdveis; 2. Dar retomo ao

empregado sobre suas atividades, ressaltando qualidades e oportunidades; além de identificar
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e buscar corrigir eventuais causas de um desempenho deficitario; 3. Detectar necessidades de
treinamento e desenvolvimento, inclusive no tocante a mudancgas de cargos, atividades e/ou
ascensao funcional do servidor; e 4. Estreitar lagos entre superiores ¢ subordinados, através de

sugestdes e criticas em ambos o0s niveis.

A avaliacao de desempenho na administragcdo publica tem o intuito de maximizar o
resultado organizacional agregado, necessitando para tanto de informagdes qualitativas e
quantitativas envolvendo as condi¢des de atuacdo individual dos servidores e sua interacao
com o grupo de trabalho, por meio de instrumentos claros e flexiveis de avaliacdo, tendo em
vista as dificuldades e especificidades dos aspectos envolvendo a mensuracao de desempenho

nos mais diversos 6rgdos publicos (BERGUE, 2010).

Continua o autor afirmando que a criacdo e implementacdo de mecanismos de
avaliagdo de desempenho capazes de evidenciar disfungdes e também potencialidades das
pessoas disponiveis na organizagdo publica, e assim tornar as informagdes confidveis ao
processo de gestdo, ¢ dever da administracdo publica - especialmente na atual conjuntura, em
que se destacam cada vez mais niveis de exigéncia por qualidade nos servigos publicos ¢ a
eficiéncia da gestdo de pessoas passa a possuir ¢ assumir posicdo de maior destaque.

(BERGUE, 2010).

Avaliar o desempenho deve constituir-se em uma estratégia de gestdo,
consubstanciando-se em fundamentos para a elaboragao de projetos e programas de melhoria
continua capazes de subsidiar a gestdo de pessoas na administragdo publica - auxiliando na
construgdo do perfil profissional de concursos publicos; agilizando o processo de
recrutamento e sele¢do interna; otimizando os critérios de lotacdo e de movimentagdo de
pessoal; permitindo a definicdo de critérios claros para as iniciativas de avaliagdo de
servidores, de estruturagdo de planos de desenvolvimento pessoal e profissional e de
remunera¢do. Resumindo essa visdo de Balassiano e Salles (2005, p.6), a avaliagdo de
desempenho “deve ser uma agdo integradora das estratégias organizacionais, buscando

cumprir o estabelecido em sua missao e atingir o preconizado por sua visao de futuro”.

A avaliacdo de desempenho aplicada na administragdao publica federal contribui para o
desenvolvimento dos servidores e colabora para o cumprimento das politicas de exceléncia e
de inovacdo para o servico publico. Para tanto, a qualidade do servigo publico precisa se
adequar as exigéncias da clientela atendida por esses servigos prestados requerendo melhor

desempenho de seus servidores publicos. Nesse sentido, a avaliacdo de desempenho busca

59



reconhecer o desempenho alcangado com base nas competéncias dos recursos humanos
disponiveis na organizagdo e seus resultados devem subsidiar os demais Departamentos
organizacionais fomentando os programas de treinamento, capacitacao e selecao de pessoas,
além da formulacdo de politicas de promog¢ao, remuneracao e defini¢do de carreiras (PECI et

al., 2008).

Assim, a avaliagdo de desempenho apresenta como foco principal a andlise € o
acompanhamento da forma como o servidor atua em suas atividades e os objetivos
alcangados. Tem o intuito de adquirir um diagndstico dos fatores que favorecem ou dificultam
o alcance dos resultados e, através deste, criar planos de agdo para atingir as metas

estabelecidas e valoriza-las, bem como recompensar a atuagao profissional (ENAP, 2003).

O processo de avaliagdo de desempenho estd em constante aprimoramento:
inicialmente as avaliacdes eram predominantemente realizadas pelas chefias imediatas;
depois, passou-se a aceitar o didlogo entre as partes (chefia e avaliado); e atualmente,
ampliou-se o escopo dos atores, no que ¢ conhecido como avaliagdo de 360°, ou seja, a
avaliagio do empregado por clientes, pares, chefe e subordinados (BRANDAO e
GUIMARAES, 2001)

Neste sentido, a Lei n. 11.784/2008, que dispde sobre a reestruturacdo de planos de
Cargos do Poder Executivo Federal, reservou um capitulo para tratar da avaliacdo de
desempenho dos servidores, com o objetivo de buscar a melhoria da qualificacdo dos
servidores e subsidiar a politica de gestdo de pessoas em termos da capacitagao,
desenvolvimento no cargo ou na carreira, remuneracao ¢ movimento de pessoal. A avaliacao
de desempenho dos servidores visa alinhar os processos de trabalho com a missdo e com o0s
objetivos estratégicos da instituicdo, buscando vincular a atuag¢do do servidor e das equipes
com o alcance das metas institucionais, além de subsidiar o desenvolvimento de programas de
capacitagdo, por meio da identificacdo de necessidades de aprendizagem e do incentivo ao

aperfeicoamento profissional, visando ampliar a qualificagdo dos servidores. (BRASIL, 2008)

Além disso, a lei definiu que as metas de desempenho individual devem ser definidas
por critérios objetivos, compondo o plano de trabalho do setor e estabelecidas de comum

acordo entre o servidor, a chefia e a equipe de trabalho, conforme demonstra a figura abaixo:
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Figura 2 — Sistematica de avaliagdo de desempenho apos Lei 11.784/2008

—
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Fonte: BRASIL (2009, p. 62)

O Decreto 7.133/2010 regulamentou a Lei 11.784/2008 e definiu o conceito de
avaliagdo de desempenho, em seu art. 2°, inciso I: “monitoramento sistematico e continuo da
atuacdo individual do servidor e institucional dos 6rgdos e das entidades de lotacdo dos
servidores integrantes dos planos de cargos e de carreiras abrangidos pelo art. 10, tendo como
referéncia as metas globais e intermedidrias destas unidades”. Com esse decreto, Velasco e
Silva (2011, p. 14), entendem que desponta uma nova sistematica, baseada em principios

democraticos:

A democratizagdo das relagdes de trabalho no servigo publico pressupde a
possibilidade de o servidor organizar-se e fazer-se representar por seus pares, mote
preliminar da democracia. Dessa forma, as principais ferramentas de gestio
participativa contidas na sistematica sdo: a avaliagdo 360°, a instituicdo da Comissdo
de Acompanhamento da Avaliagdo de Desempenho - CAD ¢ do Comité Gestor da
Avaliag@o de Desempenho.

Apesar das mudancas previstas na legislagdo, a pratica do processo de avaliagdo de
desempenho na administracdo publica federal tem permanecido com os problemas
identificados anteriormente pela doutrina. Assim Martins (2018, p. 110-111), em pesquisa

realizada no Instituto Federal do Cearéd (IFCE) chegou as seguintes conclusdes:

Sobre a descri¢do que os servidores técnico-administrativos realizaram do processo
de avaliagdo de desempenho (PAD) do IFCE, dentre as falas que continham juizos
de valor, nao se identificou nenhuma positiva, enquanto ha ocorréncia de 15 relatos
que denunciam vicios (descompromisso do avaliador e processo injusto) do processo
de avaliagdo. Assim, o que sugerem as categorias de analise é que os servidores
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consideram a experiéncia de avaliagdo de desempenho no IFCE negativa, eivada de
vicios, burocratica e fechada, uma vez que ndo ha divulgacao dos resultados. Quanto
aos gestores, a maior concentragdo das falas diz respeito a caracteres formais da
avaliacdo (quem avalia, formulario, resultados e responsabilidade pela avaliagdo).
(...) O objetivo do PAD que mais transparece aos servidores ¢ o da afericdo de
mérito para progressdo, enquanto o que menos foi apontado diz respeito & melhoria
dos processos de trabalho. Para os gestores de pessoas, o principal objetivo do PAD
do IFCE ¢ igualmente a afericdo do mérito para progressdo. Assim, conclui-se que
tanto para servidores quanto para os gestores, o objetivo maior da avaliagdo ¢ a
progressdo, o que corrobora os achados da literatura pesquisada. Quanto aos vicios
do processo avaliativo, os servidores indicam a énfase no preenchimento dos
formularios, enquanto para os gestores a avaliagdo € iniqua, ndo havendo distingdes
entre os trabalhadores.

(...) Igualmente, a falta de feedback sistematico e formalizado s6 vem a contribuir
com a visdo apresentada da avaliacdo de desempenho como um sistema fechado,
misterioso, ja que ndo se da ao avaliado a oportunidade de discutir e compreender
suas notas. Por isso também que apareceram significativamente sugestdes de
melhorias do PAD do IFCE relacionadas a democratizagdo dos processos, por parte
dos servidores.

Na perspectiva da maior parcela dos servidores, o proprio servidor avaliado ¢ o
responsavel pela operacionalizagdio do PAD em seu campus. Enquanto mais da
metade dos gestores afirma que essa operacionalizagdo se da através do setor de
gestdo de pessoas. Esse paradoxo se confirma ao longo das analises, de sorte que no
campo de sugestdes, aparecem, na fala dos servidores, ocorréncias no sentido de
informar que a responsabilidade pela condu¢do do PAD nao deveria ser do servidor
avaliado.

Existe certo abandono das fungdes de desenvolvimento profissional que se opera
com a avaliagdo de desempenho no servigo publico. O que parece ¢ que se todos
sabem que o objetivo ¢ apenas a progressdo, deixam nas maos do servidor que
receberda o aumento salarial a responsabilidade pelo processo, tornando-o nao
profissional e mais suscetivel aos vicios.

Nesse sentido, Medeiros (2019) identifica que variados estudos dao suporte tedrico e
empirico para o entendimento de que, no servigo publico brasileiro, existem ainda muitos
entraves a serem superados na implantacdo da avaliagdo de desempenho para que possa
atingir resultados efetivos e palpdveis na prestacdo de servigos publicos de qualidade

demandados pelos mais variados segmentos da sociedade. E conclui:

Contudo, constata-se que a avaliagdo de desempenho, apesar dos aspectos positivos
que introduziu ao longo dos anos, acabou por ser utilizada, na maioria das
instituigdes, como simples instrumento de obrigagdo burocratica, ndo introduzindo
as mudancas necessarias a pratica de uma cultura de meritocracia, com base na
gestdo do desempenho e na obtengdo de resultados efetivos (MEDEIROS, 2019, p.
41).

A reforma administrativa do Governo Bolsonaro, formalizada por meio da PEC n.
32/2020, no tocante a avaliacdo periddica de desempenho do servidor publico, disposta na
CF/88 em seu art. 41, § 4°, 111, deixa apenas de exigir Lei Complementar para regulamentar a
hipotese de perda do cargo por desempenho insatisfatério do servidor, sendo que atuais

servidores estaveis serdo avaliados por de acordo com regulamentagdes em lei ordindria
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simples, modificadas mais facilmente, gerando instabilidade e variacdes potencialmente

grandes a cada governo (OREIRO, 2020).

No § 8° do art. 37 da CF/88, que trata da ampliagdo da autonomia gerencial,
orcamentdria e financeira dos 6rgdos e entidades da administragdo direta e indireta mediante
contrato, a ser firmado entre seus administradores € o poder publico, houve a inclusdo do
inciso VIII “o monitoramento ¢ a avaliacdo periddica das metas de desempenho pactuadas no

contrato” como elemento que tera que ser disposto em lei ordinaria simples (BRASIL, 2020).

Ainda acrescenta o Art. 41-A, com a seguinte redagdo: “A lei dispora sobre: I - a
gestdo de desempenho; e II - as condigdes de perda, no decorrer de todo o periodo de
atividade, dos vinculos e dos cargos previstos” (BRASIL, 2020). Dessa forma, Oreiro (2020),
considera que reforma acaba sendo vazia, uma vez que deixa para regulamentar o essencial

posteriormente.

Nesse sentido, De Souza (2021, p.52):

A auséncia de um regime de incentivo do servidor aliada a inexisténcia, na pratica,
de responsabilizagdo parecem ser os verdadeiros problemas da Administragdo
Publica. Mas para se solucionar tal ponto seria mais de que suficiente a edicdo de
leis, ndo sendo necessaria uma emenda a Constituicdo, € ver: a avalia¢do periddica
de desempenho ja tem previsdo, mas aguarda, até hoje a edi¢do de lei complementar.

Pelo que foi exposto a partir da presente pesquisa bibliografica ¢ possivel entender que
a avaliagdo perioddica de desempenho ¢ um tema bastante complexo e de suma importancia
para o desenvolvimento e aprimoramento da gestdo de pessoas no ambito da administragao
publica federal, bem como constituindo-se pré-requisito basico e essencial para um melhor
resultado da administragdo publica de uma forma geral em nosso pais. Portanto, o tema
deveria ser tratado com prioridade e seriedade com o intuito de estabelecer os fatores que
efetivamente devam ser levados em conta para uma avaliacdo efetiva que busque, ndo
somente premiar ou punir, mas identificar caracteristicas de cada individuo e utiliza-las para

obter o maior nivel de satisfacdo e desempenho possiveis.

A lei que definird tais fatores e parametros deve ser genérica, permitindo
discricionariedade dos 6rgdos da administracdo publica federal para alinhar o desempenho e
aptiddo do servidor com os setores e metas desses orgdos, a partir de um nucleo estratégico
por esta lei definido, que deve garantir seguranga ¢ impessoalidade para os avaliadores e

avaliados. Esse ntcleo estratégico definido pela lei geral deve ser capaz de impulsionar uma

63



mudancga de perspectiva no tocante as avaliacdes de desempenho, devendo ser consideradas
praticas gerenciais de gestdo de pessoas, com capacidade de diferenciar o desempenho dos
servidores e subsidiar as a¢des de desenvolvimento profissional dos mesmos, em prol de uma

maior qualidade de vida do servidor.

Portanto, o trato do instituto da avaliagdo periddica de desempenho por meio de lei
ordinaria simples € temerario ndo apenas pela instabilidade causada pela maior facilidade de
sua modificagdo, como levantado por Oreiro (2020), mas também pela maior facilidade da
desconfiguracdo do instituto em si por interesses politicos e econdmicos que busquem
enfraquecer a independéncia e a autonomia dos servidores, aproximando a avaliacao perioddica
de desempenho do processo administrativo disciplinar, cuja finalidade principal ¢ punitiva.

Desta feita, finaliza-se a discussao desse tema com a reflexdo de Suzuki e Gabbi (2006, p. 6):

Considerar a avaliagdo de desempenho a partir de uma perspectiva mais de
aprendizado do que de puni¢do ndo significa tolerar o mau desempenho. Significa
reconhecer que o setor publico possui caracteristicas que dificultam a utilizagdo da
avaliacdo de desempenho com a mesma objetividade e aplicabilidade do setor
privado. Nao dispde, por exemplo, da mesma flexibilidade na gestdo de recursos
humanos que o setor privado. Além disso, a administragdo publica ndo possui um
unico objetivo (no setor privado, o lucro), mas uma miriade de objetivos tangiveis e
intangiveis mais dificeis de serem operacionalizados, como cidadania e equidade.

5.4 REMUNERACAO DO SERVIDOR PUBLICO

A Constitui¢ao de 1988 mencionava em sua redagdo original ora o termo remuneragao,
ora o termo vencimentos para referir-se a contribuicdo pecuniaria paga aos servidores
publicos pelas entidades da Administragdo Publica;, ndo falava-se em subsidios para nenhuma
categoria de agente publico, seja para os agentes politicos, seja para os servidores publicos

(DI PIETRO, 2019).

A regra que prevalecia em todos os niveis da administracdo publica era de que a
remuneracao dos servidores publicos compunha-se de uma parte fixa, representada pelo
padrdao fixado em lei, e uma parte que varia de um servidor para outro, em funcao de
condicdes especiais de prestacdo do servico, em razdo do tempo de servico e outras
circunstancias previstas nos estatutos funcionais e que sdo denominadas, genericamente, de
vantagens pecunidrias; elas compreendem, basicamente, adicionais, gratificagdes e verbas

indenizatérias (DI PIETRO, 2019).
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Carvalho Filho (2020) considera esse sistema remuneratorio do servigo publico como
um dos pontos mais confusos do regime estatutario, estabelecido pela Lei n® 8.112/90: “O
grande choque de interesses, o escamoteamento de vencimentos, a simulagdo da natureza das
parcelas estipendiais, a imoralidade administrativa, tudo enfim acaba por acarretar uma
confusdo sem limites, gerando uma infinidade de solugdes diversas para casos iguais € uma so

solucdo para hipoteses diferentes (CARVALHO FILHO, 2020, p. 1323).

Carvalho Filho (2020) ensina que a remuneragdo consiste na importancia
correspondente ao cargo ou ao emprego do servidor, a qual podem, ou ndo, ser acrescidas
outras parcelas. O vencimento é essa retribuicdo pecunidria que o servidor percebe pelo
exercicio de seu cargo, podendo ser denominado vencimento-base ou vencimento-padrdo e se
relaciona diretamente com o cargo ocupado pelo servidor: todo cargo tem seu vencimento

previamente estipulado

As outras parcelas pecuniarias que podem ser acrescidas ao vencimento-base em
decorréncia de fatos previamente estabelecidos na norma juridica pertinente sdo as vantagens
pecuniarias. Esses fatos podem ser das mais diversas ordens: desempenho das fungdes por
certo tempo; natureza especial da funcdo; grau de escolaridade; fungdes exercidas em
gabinetes de chefia; trabalho em condigdes anormais de dificuldades etc. (CARVALHO
FILHO, 2020).

Dependendo do estatuto funcional, outras vantagens podem ser previstas, como ¢ o
caso de abonos, prémios, verbas de representagdo, parcelas compensatorias, direito pessoal e
outras da mesma natureza. Além delas, existem parcelas que servem para compensar gastos
efetuados pelo servidor: o auxilio-transporte, a ajuda de custo para mudanca, o auxilio-

alimentacao, as didrias e outras vantagens similares (CARVALHO FILHO, 2020).

A Emenda Constitucional n® 19/98 trouxe modificagdes significativas no sistema
remuneratorio dos servidores publicos: excluiu do artigo 39 o principio da isonomia de
vencimentos; e introduziu, ao lado do regime remuneratdrio anterior, o regime de subsidios
para determinadas categorias de agentes publicos - em que a retribui¢do corresponde ao
subsidio ¢ constituida por uma parcela unica, excluindo a possibilidade de percep¢ao de

vantagens pecuniarias variaveis (DI PIETRO, 2019).
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Di Pietro (2019) lista os agentes publicos que sao obrigatoriamente remunerados por
subsidios; sdo eles: a) membro de Poder (o que compreende os membros do Legislativo,
Executivo e Judiciario da Unido, Estados e Municipios), o detentor de mandato eletivo (ja
alcancado pela expressao membro de Poder), Ministros de Estado e Secretarios Estaduais e
Municipais; b) os membros do Ministério Publico; c) os integrantes da Advocacia-Geral da
Unido, os Procuradores dos Estados e do Distrito Federal e os Defensores Publicos; d) os
Ministros do Tribunal de Contas da Unido; e e) os servidores publicos policiais. Além desses,
poderdao, facultativamente, ser remunerados mediante subsidios os servidores publicos
organizados em carreira, conforme previsto no artigo 39, § 8° da CF/88, o que constituira

opgao para o legislador de cada uma das esferas de governo.

A Emenda Constitucional n° 19/98 introduziu a ideia de subsidio no § 4° do artigo 39,
que o prevé como “parcela unica, vedado o acréscimo de qualquer gratificacdo, adicional,
abono, prémio, verba de representacdo ou outra espécie remuneratdria, obedecido, em
qualquer caso, o disposto no artigo 37, X e XI” (BRASIL, 1988). Com isso, ficam derrogadas,
para os agentes que percebam subsidios, todas as normas legais que prevejam vantagens
pecuniarias como parte da remuneragao, incluidos ai os ocupantes de cargos de chefia,
dire¢do, assessoramento e 0s cargos em comissao, bem como em relagdo aos varios niveis de

cada carreira abrangida pelo sistema de subsidio (DI PIETRO, 2019).

Cabe destacar que o servidor remunerado por subsidio ocupante de cargo publico (o
que exclui os que exercem mandato eletivo e os que ocupam emprego publico) fard jus a:
décimo terceiro salario, adicional noturno, salario-familia, remuneracdo do servico
extraordinario superior, no minimo, a 50% a do normal, adicional de férias, licenga a gestante,
sem prejuizo do emprego e salario, com a duragdo de cento e vinte dias. Também nao podem
deixar de ser pagas as vantagens que tém carater indenizatdrio, ja que se trata de compensar o
servidor por despesas efetuadas no exercicio do cargo; ¢ o caso das didrias e das ajudas de

custo (DI PIETRO, 2019).

Contudo, a autora (2019) aponta que o regime de subsidios vem sendo implantado
muito lentamente, de modo que a inovagdo permanece com aplicagdo limitada a algumas
categorias de agentes politicos. Para Carvalho (2011), isso se deve a estruturacdo dos
cargos/carreiras da administracdo publica, ocorrida desde antes da promulga¢dao da CF/88, na
qual varias leis e decretos criaram carreiras de modo casuistico, com o intuito de proporcionar

melhorias remuneratérias discricionarias e dispersas, geralmente a base de gratificagdes
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incorporadas aos salarios, o que resultou na criacdo de “pseudocarreiras” e na ampliacdo do

leque remuneratorio no Executivo federal.

Segundo Carrachas e Schikmann (2005, p. 50 apud CARVALHO, 2011), nesse
processo houve a “(...) proliferacdo desordenada de multiplas situagcdes em que se perdeu o fio
condutor, sem qualquer sistematizagdo, ¢ em que cada “plano de carreiras e cargos” pode
parecer fruto de circunstancias diversas, (...) arrastando, inevitavelmente, incoeréncia,
descaracterizagdo e discricionariedade”. Assim, com o legado de tal processo, chegou-se a
situacdo atual em que existem multiplas situagdes relativas aos cargos e carreiras, sem um
eixo norteador que os vincule entre si e estabeleca critérios hierarquicos mais consistentes. Os
cargos/carreiras resultam de circunstancias diversas, notadamente associadas a capacidade e
poder de barganha das categorias, sem vinculo maior com uma politica mais consistente de

gestdo de pessoas (CARRACHAS; SCHIKMANN, 2005 apud CARVALHO, 2011).

Outra consequéncia dessa estruturacdo desordenada dos cargos/carreiras ¢ a
rotatividade dos servidores entre as diversas carreiras do Servico Publico. Nas palavras de

DOS SANTOS (2008, p. 3):

A op¢ao dos ultimos governos por incentivar o ingresso em cargos amplos e
generalistas trouxe aos quadros da Administragdo um numero consideravel de
profissionais que buscam estabilidade financeira, muito mais que identificagdo com
suas atividades e, desafortunadamente, com baixa noc¢do de espirito publico. Por
essa razao, e pela falta de vocacdo para o exercicio da fun¢do publica, nota-se
atualmente uma nociva rotatividade dos servidores entre as diversas carreiras do
Servigo Publico em busca de outras compensagdes de cunho financeiro. Esse
turnover ocorre, de maneira substancial, como consequéncia da disparidade salarial
e da busca independente por cargos de chefia e diregdo.

Para o autor, essa rotatividade esta diretamente relacionada com a remunerag¢ao dos
servidores publicos e pela existéncia de um descompasso entre os saldrios da iniciativa
privada e as remuneragdes dos servidores publicos - ao considerar essa correlagdo, os cargos
publico de nivel auxiliar e intermediario superam os de mercado, enquanto que os de nivel
superior estdo ligeiramente abaixo dos equivalentes no setor privado. Porém, a rotatividade
ocorre em sua grande maioria dentro da propria administragao publica - a disparidade entre os
cargos de mesmo nivel tem promovido transferéncias entre cargos e carreiras, especialmente
por conta da inferioridade salarial que se encontra o Poder Executivo Federal, em especial em

relagdo aos demais poderes e ao Ministério Publico. Tal situacdo gera problemas na condugao
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das politicas de gestdo de pessoas e nos esforcos de capacitacdo em Orgdos que possuem

carreiras recém-estruturadas ou com saldrios abaixo da média (DOS SANTOS, 2008).

Pavao (2011) corrobora a importincia em se reduzir as distor¢des remuneratorias
dentro da administracdo publica, tendo em vista que um contexto de desigualdade
remuneratoria propicia efeitos contraditorios nos aspectos comportamentais dos servidores,
especialmente quanto a autoestima e o comprometimento afetivo. Assim, caso as politicas
remuneratorias praticadas no servigo publico promovam uma remuneragao excessiva para um
grupo de funcionarios, podem isoladamente gerar efeitos positivos na autoestima e no
comprometimento afetivo desses trabalhadores. Porém, caso estas politicas também
favorecam a existéncia de grupos mal remunerados, os individuos nesta situagao tenderdo a
ajustar seus comportamentos para minimizar os efeitos de iniquidade - reduzindo sua
autoestima e comprometimento proporcionalmente a insatisfacdo em relacdo as suas

condigdes salariais.

Segundo o relatério da OCDE (2010, p. 14) sobre avaliagdo da gestdo de recursos
humanos no Brasil, as decisdes sobre remuneracdo ainda ndo estdo firmemente baseadas
numa visdo estratégica de salarios e beneficios. O documento aponta que ja houve melhorias
nos ultimos anos, mas “negociagdes sucessivas e adaptacdes das remuneragdes por grupos de
trabalhadores com diferentes poderes de lobby continuam a produzir custos desnecessarios,
opacidade e complexidade no sistema de remuneragdo’; assim, mesmo apds a redugdo da
desigualdade ocorrida em décadas recentes, os cargos de gestdo da administracdo publica

brasileira ainda ganham cinco vezes mais que as posi¢cdes mais baixas.

Além disso, a OCDE (2005, apud ARMOND, 2017) identificou que, nos ultimos 20
anos, a maioria dos servidores publicos de seus paises membros foram pagos com base em
tabelas de vencimentos de servigo incremental, nas quais somente as promogdes eram
utilizadas como forma de incentivos; servindo também como uma forma de garantir a
independéncia do servigo publico no que diz respeito a sua capacidade de servir aos governos
de diferentes orientacdes politicas. Porém, pressdes socioeconOmicas fizeram com que as
organizacgdes publicas utilizassem praticas gerencialistas, com o uso de ferramentas de gestdo
advindas do setor privado, como definicdo de metas e sistemas de recompensas para 0s

funcionarios.
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Nesse sentido, Pacheco (2010) afirma que o governo federal, no final da década de
1990, generalizou-se a implementacao de remuneracao varidvel na forma de gratificagdes por
desempenho acrescidas ao salario mensal na administragdo publica federal, contudo sem o
avanco de outras medidas que subsidiassem o sistema, como a contratualizagao de resultados.
Essa gratificagdo por desempenho, além de possibilitar a concessio de aumentos
diferenciados, permitiu a desvinculagdo da remuneracdo entre ativos e inativos, concedendo-

se aumentos maiores aos ativos.

A OCDE (2005, apud ARMOND, 2017) apresenta como razdes para implementar o
pagamento por desempenho: aumentar a motiva¢do individual e responsabilizagdo dos
funcionarios publicos, a fim de melhorar o desempenho; bem como facilitar o recrutamento e
a retencdo de profissionais qualificados, j4 que o pagamento ¢ variavel e individualizado -
sendo um sinal de mudanca para os funciondrios publicos e uma maneira de indicar aos

cidadaos que o desempenho ¢ regularmente avaliado na administragao publica.

No entanto, Assis e Neto (2011) identificam que apesar de um otimismo generalizado
quanto ao potencial dessas iniciativas, a literatura mostra que sistemas de remuneragdo
variavel no setor publico no exterior fracassam ou tém sucesso muito limitado. Os autores
trazem em seu trabalho as conclusdes de diversos autores, podendo-se usar como exemplo o
trabalho de Perry, Engbergs e Jun que analisaram as conclusdes de 57 estudos publicados
entre 1977 e 2008 sobre a implantacao de sistemas de remuneragdo variavel no setor publico
em diversos paises - dentre as constatacdes, foi destacado que “a remuneragdo variavel por
desempenho no setor publico falha em sua promessa, pois ndo se apresenta como um
incentivo para a maioria dos colaboradores” (PERRY et al., 2009, p. 43 apud ASSIS; NETO,
2011, pp. 589-590).

Também o trabalho de Burgess e Ratto (2003 apud ASSIS; NETO, 2011) aponta que
alguns tipos de tarefas no setor publico sdo particularmente dificeis de serem mensuradas e
recompensadas. Isso ocorre por duas razdes: 1) na administragdo publica, parte dos servidores
¢ tomadora de decisdo em diversas atividades, tais como as dos policiais, fiscais tributarios e
assistentes sociais; e 2) os servidores trabalham para organiza¢des que ndo t€ém uma meta
unica, clara e evidente; além de trabalham para stakeholders (cidadaos, liderancas politicas,
altas liderangas da burocracia, geréncia intermedidria da burocracia), cada um deles
interessado em apenas alguns aspectos dos resultados e, ainda, por vezes, seus interesses nao

estdo alinhados. .
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Assis e Reis Neto (2011) apontam no Brasil dois marcos recentes da adogao dos
sistemas de remuneragdo varidvel na administragdo publica nacional: as experiéncias
desenvolvidas pelo governo federal a partir de 2003 e as iniciativas dos governos estaduais,
sendo que o primeiro focou mais na concessao de gratificacdes atreladas a desempenho, e o

segundo, nas bonifica¢des periddicas.

Pacheco (2010) alerta que a maior parte das gratificagdes variaveis tende a ser, na
verdade, preniincio de simples aumento salarial, acabando simplesmente incorporadas ao
salario; evidenciando um prognostico sombrio para experiéncias de remuneragao variavel no
setor publico brasileiro. Como exemplo, no governo Lula os valores varidveis foram
aumentados significativamente, passando a representar, em muitos casos, valores entre 22% e
94% das tabelas salariais; porém, pressdes corporativas fizeram com que a parcela variavel

fosse integralmente incorporada ao saldrio fixo e estendida aos inativos (PACHECO, 2010).

Além disso Pacheco (2010) identifica no Brasil uma tendéncia para supervalorizar os
resultados para a sociedade, como se eles representassem a mais moderna face da gestdo por
resultados no servigo publico. Contudo, restringir-se a esses resultados traz sérias limitagdes,
uma vez que determinado servico publico pode demorar muito tempo para manifestar o
resultado de suas agdes para a sociedade, bem como sdo influenciados por diversos fatores -
por exemplo, a melhoria das condi¢des de satde da populagdo ndao depende somente do
numero de atendimentos preventivos, mas também do saneamento basico, da educacao e de
uma série de outros fatores. Embora a mensuracao desses resultados para a sociedade seja
importante e necessaria para uma série de objetivos, a autora entende que a utilizagdo deles

para sistemas de remuneracdo variavel deve ser bastante reduzida.

Por outro lado, Marques (2015) lembra que o senso comum da sociedade brasileira ¢
considerar o trabalho da administracao publica como marcado pelo baixo desempenho, pouca

dedicacao, falta de criatividade e de flexibilidade. Assim,

Um dos desafios do Estado na atualidade ¢ superar essa visdo ainda presente no
imaginario popular e direciond-la para as verdadeiras qualidades e valores do
servidor publico. Atualmente, a administragdo publica brasileira se esforga na
direcdo da profissionalizagdo ¢ modernizagao.

O objetivo desse esfor¢o ¢ melhorar a gestdo e, consequentemente, prestar melhores
servigos a sociedade. H4 um empenho geral para regulamentacdo de carreiras,
renovagdo dos quadros e profissionalizagdo, o qual pode ser percebido em ambito
federal, estadual e municipal. Todas essas iniciativas podem ajudar a melhorar a
imagem do servigo publico e autoestima dos que nele trabalham. A expectativa é de
que, em decorréncia, os esteredtipos negativos tornem-se gradualmente coisa do
passado (MARQUES, 2015, p.33).
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Corréa et. al (2020) apontam que o servigo publico federal brasileiro é caracterizado
pela presenca de multiplas carreiras, nas quais as responsabilidades sdo comparaveis, mas ha
larga disparidade salarial. Dessa forma, servidores publicos com atividades e
responsabilidades profissionais similares, mas que fazem parte de carreiras distintas, acabam
recebem salérios diferenciados. Essa situagcdo oferece incentivos para que servidores publicos

tentem passar em concursos para carreiras que pagam melhor.

Balassiano (2008 apud RIBEIRO, 2011) entende que essa pretendida flexibilizagdo da
alocacao dos recursos humanos do setor publico ndo vem atingindo os efeitos desejados. Para
ele, “ha que se avaliar os reais motivos que levam os talentos a mudarem de cargos e carreiras
da forma que vem ocorrendo. Sem uma resposta concreta para essa pergunta, acdes bem

intencionadas podem se transformar em verdadeiras falacias com consequéncias nefastas e

custosas para o setor publico” (BALASSIANO 2008, p.4 apud RIBEIRO, 2011).

Almeida (2004) destaca que, apesar do grande fluxo de pessoas que buscam um
emprego no setor publico, a administracdo publica vem enfrentando o desafio de conter a
saida de seus funcionarios. Essa evasdo faz com que areas que deveriam ser supridas pelo

concurso publico voltem a ficar desfalcadas.

Embora o trabalho no setor publico seja intrinsecamente mais recompensador € o
desempenho seria menos sensivel a fatores motivacionais financeiros do que no setor privado,
a questdo remuneratoria, quando muito discrepante, pode ser um fator decisivo na escolha da
carreira publica a seguir, assim como aquela em que se deseja permanecer (KLEIN;

MASCARENHAS, 2014).

Para Nunes e Lins (2009), mesmo vivenciando relagdes menos instaveis de trabalho,
os servidores publicos estdo expostos a uma politica de desvalorizagdo do sujeito, por meio do
achatamento dos salarios e da deterioracdo das condi¢des de trabalho, evidenciadas na
diminuicdo da quantidade e da qualidade dos materiais de consumo, da manutengido e
aquisicdo de equipamentos. Tal desvalorizagdo, somada ao engessamento dos cargos, t€m
levado profissionais do servigo publico a submeterem-se a concursos publicos de outras

instituigdes, visando a troca de posi¢ao e nivel de carreira de forma jamais vista.

Assim, um nimero elevado de pessoas acaba utilizando o concurso publico para entrar

em um Orgdo publico, temporariamente, enquanto aguardam oportunidades melhores no
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proprio setor publico. Isso faz com que seja cada vez mais recorrentes situagdes de candidatos
com qualificacdo bem acima das exigidas concorrendo a cargos com niveis de exigéncias
menores — por exemplo, individuos com formagao superior e até pos-graduadas candidatando-

se para cargos de nivel médio (ALMEIDA, 2004).

Amaral e Lopes (2014) também apontam que muitas pessoas com qualificagao
superior a exigida nos editais ingressam no servigo publico para que tenham estabilidade
financeira que permita que elas sigam estudando até que atinjam um cargo condizente com as
suas expectativas pessoais e financeiras, gerando uma tendéncia ao aumento de vacancias na
esfera publica. Assim, as carreiras de cargos intermedidrios, em geral, sdo as que possuem
maior rotatividade no servico publico porque sdo cargos cuja escolaridade minima exigida

para o ingresso ¢ o nivel médio completo e suas atribui¢des sao administrativas ou de apoio.

Nesse contexto, Balassiano (2008 apud RIBEIRO, 2011) entende que os esforcos da
gestdo de pessoas na administragdo publica federal devem estar voltados ndo apenas em
oferecer um conjunto de planos de salarios em uma politica remuneratoria, atenta ao mercado
e ao reconhecimento dos profissionais, mas também nas progressdes funcionais, na
sistematizacao de aprendizado constante para a alteracdo de posig¢des, no estabelecimento de
desafios profissionais quando do langcamento de novos projetos, prémios de produtividade,
estruturagao de sistémicas avaliagdes de desempenho funcional, entre tantas outras estratégias

para a retenc¢do do corpo funcional.

Para o autor, o desafio a ser enfrentado da gestao de pessoas na administragdo publica
federal ¢ “[...] prover os meios para que a satisfacdo do trabalhador extrapole os limites da
reparticao, dotando os profissionais de vantagens, ndo necessariamente pecuniarias, mas que
auxiliem o processo de ajustamento, adaptacdo ou de manutengdo dos servidores com as suas

reparticdes” (Balassiano, 2008, p. 6 2008 apud RIBEIRO, 2011).

Partindo dessa perspectiva, Ribeiro (2011, p.56) afirma:

A manuten¢do de um quadro profissional motivado e altamente qualificado ¢ o
desafio de qualquer organizagdo, seja publica, seja privada. Para isso, a gestdo
publica, além de transformar sua estrutura hierarquizada e burocratica em
organizagdes flexiveis e empreendedoras, deve buscar adotar uma postura
incentivadora do desenvolvimento profissional, criacdo de um ambiente estimulador
da aprendizagem com reais oportunidades de crescimento e com foco na valoriza¢ao
de seus funcionarios. Todos esses esforgos representam uma competicdo por
profissionais diferenciados no mercado de trabalho e a disputa pela manutengdo de
talentos na empresa.
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Portanto, a obtengdo e a manuten¢ao de um quadro de servidores bem formados,
capacitados e motivados passam a ser perseguidos pelos 6rgaos da administracao publica que,
por outro lado, sdo cobrados por eficiéncia pela sociedade, que esta cada vez mais consciente
sobre o papel do Estado contemporaneo. Essa capacidade de atrair e manter um nimero
crescente de servidores qualificados em seus quadros funcionais exige um
foco de trabalho com espirito desafiador e aprendizado constante, oferta de condi¢des para
maior mobilidade dos servidores dentro das diferentes areas da organizacdo, adequagdo do
quadro funcional ao tamanho necessario para a execu¢do de suas atividades e a manutencao

de perspectiva de carreira (RIBEIRO, 2011).

Essa manutencdo da perspectiva de carreira, que proporcione ao servidor assumir
constantemente novos desafios ao longo de sua vida profissional, torna-se um importante
instrumento para a manutengdo de um quadro profissional de alto nivel e justifica-se porque a
formagdo de boas equipes pode compensar inumeras caréncias do setor publico;

inversamente, a falta de quadros qualificados ¢ dificil de ser superada (SOUZA, 2009).

Além disso, a criacao de um mecanismo de estimulo salarial desvinculado da estrutura
remuneratoria das carreiras também se apresenta como maneira diferenciada de recompensar
e incentivar organizagdes ¢ individuos mais eficientes (SOUZA, 2009). De fato, o autor
coloca como desafio para a gestdo de pessoas na administracdo publica, a necessidade de
estabelecer diretrizes gerais a partir da aquisicdo e do desenvolvimento de competéncias dos
funciondrios; bem como a reestrutura¢do da forca de trabalho por intermédio da revisdo de
sistemas de remuneragdo, cargos, carreiras e beneficios - com politicas bem definidas,
estruturadas e atrativas para estimular a participagdo e a manutengdo de pessoas qualificadas e

motivadas (SOUZA, 2009).

A PEC n. 32/2020 ndo trata definitivamente quanto a politica remuneratéria da
administracdo publica, deixando para as proximas fases da reforma administrativa, que sera
realizada por leis infraconstitucionais: ‘“2* fase: PLP e PL de gestdo de desempenho; PL de
consolidagdo de cargos, fungdes e gratificacdes; PL de diretrizes de carreiras; PL de
modernizacdo das formas de trabalho; PL de arranjos institucionais; ¢ PL de ajustes no
estatuto do servidor; 3* fase: Projeto de Lei Complementar (PLP) do novo servi¢o publico:

novo marco regulatorio das carreiras; governanga remuneratoria; e direitos e deveres do novo

servigo publico” (SANTOS;DIAS, 2020, p. 1).

73



Contudo, a PEC n. 32/2020 altera totalmente o art. 39 da CF/88, sendo que
originalmente a politica de administracdo e remuneracdo de pessoal era integrada por
servidores designados pelos respectivos Poderes e previa alguma relagdo entre a maior e a

menor remuneracdo dos servidores publicos; passando a ter a seguinte redacao:

Art. 39. Lei complementar federal dispora sobre normas gerais de: I - gestdo de
pessoas; II - politica remuneratoria e de beneficios; III - ocupacdo de cargos de
lideranga e assessoramento; IV - organizacdo da for¢a de trabalho no servigo
publico; V - progressao e promogao funcionais; VI - desenvolvimento e capacitacio
de servidores; e VII - duragdo maxima da jornada para fins de acumulacido de
atividades remuneradas nos termos do art. 37, caput, incisos XVI-A e XVI-B. § 1°A
competéncia de que trata o caput ndo exclui a competéncia suplementar dos entes
federativos. § 1°-A Até que seja editada a lei complementar de que trata o caput, os
entes federativos exercerdo a competéncia legislativa plena, para atender a suas
peculiaridades. § 1°-B A superveniéncia da lei complementar de que trata o caput
suspende, naquilo que lhe for contrario, a eficacia da lei federal, estadual, distrital ou
municipal. § 1°-C O disposto no caput ndo se aplica aos membros de institui¢des e
carreiras disciplinadas por lei complementar especifica prevista nesta Constituigdo
(BRASIL, 2020).

Oreiro (2020) considera um problema deixar para regulamentar por lei complementar
futura os pontos envolvendo a gestdo remuneratdria, bem como a exclusdo dessa nova gestao
remuneratoria de membros de carreiras que ja sdo disciplinadas por lei complementar

especifica prevista na Constitui¢ao.

A exclusdo de parte dos servidores publicos dessa nova gestdo remuneratoria também

foi identificada por De Souza (2021), que afirma:

Um dos primeiros, e que salta aos olhos ao analisarmos as propostas trazidas, diz
respeito ao alvo das alteragdes propostas, pois ela ndo altera o regime juridico de
todos os servidores, mas aparentemente, apenas o dos servidores “chdo de fabrica”,
uma vez que o Poder Legislativo, Judiciario e o Ministério Publico e ainda os
militares ficaram de fora das alteragdes. Quais seriam as justificativas para que tais
parcelas — que sdo aquelas que mais oneram a folha salarial dos entes politicos,
conforme explicitado pelo ja mencionado estudo do Banco Mundial, ficarem de
fora? A reforma que, a principio busca acabar com as “regalias” dos servidores
publicos, se aprovada como proposta, constitucionalizara um verdadeiro regime de
castas e privilégios, sem qualquer justificativa plausivel para tanto, em nitida
violagdo ao principio da isonomia (DE SOUZA, 2021, p. 48).

Um ponto da PEC n. 32/2020 que possui eficidcia imediata ¢ a inser¢ao do inciso
XXIII ao art. 37, o qual veda a concessdo a qualquer servidor ou empregado da administragao
publica direta ou de autarquia, fundacao, empresa publica ou sociedade de economia mista de

férias em periodo superior a trinta dias; adicionais por tempo de servigco; aumento de
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remuneracdo ou de parcelas indenizatérias com efeitos retroativos; licengas decorrentes
exclusivamente de tempo de servigo; reducdo de jornada sem a correspondente reducdo de
remuneracao; aposentadoria compulsoria como modalidade de punigdo; adicional ou
indenizagdo por substituicdo, independentemente da denominacdo adotada, ressalvada a
efetiva substitui¢do de cargo em comissdo, fungdo de confianga e cargo de lideranga e
assessoramento; promog¢do baseada exclusivamente em tempo de servigo; parcelas
indenizatdrias sem previsdo de requisitos e valores em lei; a incorporagdo, total ou parcial, da
remuneracdo de cargo em comissao, fun¢cdo de confianca ou cargo de lideranca e

assessoramento ao cargo efetivo ou emprego permanente, dentre outras (BRASIL, 2020).

Para Oreiro (2020), a maioria das vedagdes incluidas neste inciso sdo razoaveis e,
inclusive, ja se aplicam na maior parte do Executivo federal; assim, esse ponto da PEC n.
32/2020 afeta mais diretamente o nivel estadual e municipal, que ainda utilizam bastante
dessas praticas que passariam a ser vedadas, em especial os adicionais por tempo de servigo;
aumento de remuneragdo ou de parcelas indenizatorias com efeitos retroativos; as licengas
decorrentes exclusivamente de tempo de servico e a promog¢ao baseada exclusivamente em

tempo de servigo.

Entretanto, o autor pontua que essas praticas sao utilizadas por muitos membros do
Judiciério (magistratura ¢ membros do Ministério Publico) - especialmente férias em periodo
superior a trinta dias e aposentadoria compulsoéria como modalidade de punicdo - os quais nao

serdo afetados, a principio, por essa reforma proposta (OREIRO, 2020).

Além disso, o ganho fiscal esperado pelo governo nao sera rapido, ja que as regras nao
se aplicariam para os servidores efetivados, mas apenas para os novos. Dessa forma, seria
melhor a regulamentagdo do que ja existe no texto Constitucional, bem como o respeito as
normas ali definidas, como o respeito ao teto constitucional e o fim das excessivas verbas
indenizatérias pagas a uma parcela de servidores que ndo foram contemplados na reforma

(DE SOUZA, 2011).

No tocante a questdo fiscal, Oreiro (2020) destaca que defensores da reforma indicam
como positiva a flexibilidade para ajustar o gasto com pessoal em periodos de agravamento da
situacdo fiscal, ou seja, em periodos de recessdo econdmica. No entanto, adicionar mais
pessoas no desemprego ou com diminui¢do de renda afeta negativamente o consumo no pais,
sendo assim uma medida na dire¢do contraria do que o Brasil precisa, qual seja, incentivos

para a alavancar o PIB.
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Apesar de a PEC n. 32/2020 inicialmente ndo atingir os servidores ja efetivados na
administracao publica, € importante lembrar que os servidores ja foram atingidos por reformas
que dao contribuigdo para o lado fiscal do governo, seja pela reforma da previdéncia que
aumentou as aliquotas de contribuicdo, seja pela recente Lei Complementar 723, que
determinou o congelamento de salérios, carreiras e concursos até dezembro de 2021 para o
conjunto do funcionalismo publico em todos os niveis federativos, o que na pratica significa
redugdo real de salarios - pela inflagdo do periodo - e até mesmo nominal - pela perda na

remuneracao liquida com as aliquotas previdenciarias maiores (OREIRO, 2020).

Apesar de ndo ser abordada de forma enfatica na PEC n. 32/2020, o Ministério da
Economia informou que o governo pretende diminuir o niimero de carreiras de mais de 300
para 20 a 30; bem como, os salarios para quem ingressar na carreira publica passardo a ser
menores, por meio de mudangas na forma de progressao no servigo publico. Em vez do
sistema atual, com salarios iniciais altos € em que quase todos alcancam o topo da carreira, a
progressao passaria a ser em forma de piramide, na qual apenas os servidores com melhor
desempenho atingiram os niveis mais altos - aproximando os saldrios iniciais e a evolu¢ao na

carreira publica ao que ocorre no setor privado'.

Contudo, Peci (2020) alerta que a maioria das reformas administrativas no pais optam
por ignorar que a burocracia publica ¢ um aglomerado heterogéneo e pouco monolitico,
partindo para a busca de solu¢des homogeneizadoras, que privilegiam foérmulas legais e
tentam resolver tudo de uma vez - o que abre caminho para seu questionamento e futura falha

sistémica.
E continua Peci (2020) sobre a reforma administrativa do governo Bolsonaro:

A nova PEC claramente resulta de compromissos politicos e frustra expectativas. O
conjunto das acdes propostas decepciona quem enxergava na reforma uma
oportunidade de reducdo de gastos com o funcionalismo publico, uma vez que ndo
contempla os atuais servidores, refletindo os compromissos corporativistas do
presidente Jair Bolsonaro e a pressdo de grupos de interesse. De igual modo, a
reforma desilude os que esperavam o fim dos privilégios e das desigualdades dentro
do servigo publico, pois deixa de fora exatamente as parcelas mais privilegiadas do
funcionalismo. Por exemplo, de acordo com o Conselho Nacional de Justica (CNJ,
2020), os recursos humanos s3o responsaveis por 90,6% da despesa total de R$
100,2 bilhdes do Poder Judiciario. Estes gastos compreendem, além da remuneragéo
com magistrados, servidores, inativos, terceirizados ¢ estagiarios, os demais auxilios
¢ assisténcias, tais como didrias, passagens, auxilio-alimentacdo entre outros.
Entretanto, o Poder Judiciario foi deixado fora da proposta desta reforma.

(...) A distingdo entre servigos essenciais ¢ nao essenciais abrird espago para lutas e
conflitos de interesse. Na historia recente (1995-2003), tentativas massivas de

! Disponivel em https://agenciabrasil.ebc.com.br/politica/noticia/2020-02/reforma-administrativa-
pretende-revisar-salarios-e-numero-de-carreiras. Acesso em 15 fev. 2021
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terceirizagdo foram consideradas irregulares pelo Tribunal de Contas da Unido
(TCU), permitindo substitui¢do por concursados. Carreiras inteiras, ao exemplo dos
reguladores federais, foram redefinidas. Abismos salariais entre professores de
ensino fundamental (em torno de R$ 3 mil) e auditores fiscais da receita (R$ 30 mil),
ou refletidos nas diferengas salariais para cargos iguais, a depender do 6rgao, ja
indicam quem ganha e ainda vai ganhar nesse jogo de forcas (PECI, 2020, pp. 1-2).

Portanto, com base na pesquisa bibliografica apresentada ¢ possivel concluir que a
PEC n. 32/2020 acerta ao identificar que o sistema remuneratdério da administragdo publica
possui distor¢des e desigualdades, que afetam direta e indiretamente o desempenho eficiente e
eficaz de seus Orgdos, e acerta ao buscar reduzir tais desigualdades com a defini¢do de
padrdes entre carreiras, salario inicial e evolugdo funcional no Poder Executivo; bem como a
eliminacdo de praticas remuneratorias inadequadas. Contudo, peca ao excluir os demais
poderes e os militares dessa nova sistematica, o que pode produzir efeitos contrarios aos
esperados como a exacerbacdo das desigualdades entre os poderes, e a consequente
desvalorizagdo e precarizacdo das atividades no ambito do Poder Executivo - afetando

necessidades essenciais da sociedade como educacio, satide e seguranca.

Por fim, com intuito de organizar e consolidar as informagdes apresentadas no
presente capitulo, ¢ apresentado a seguir quadro comparativo com a evolugao do tratamento
dos institutos da promulgacdo da constituicdo Federal de 1988 at¢ a PEC n° 32/2020 do

governo Bolsonaro:
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Quadro 2 — Quadro-resumo comparativo da apresentacdo dos resultados

Principais caracteristicas definidas a partir da CF/88

Principais criticas ¢ apontamentos da doutrina

Principais modificagdes propostas pela PEC 32/2020

Estabilidade do servidor publico

« Estabilidade ap0s trés anos de efetivo exercicio em seus
cargos;

« Estabilidade ¢ um direito adquirido pelo servidor
publico previsto na Constitui¢do 1988 apos submeter-se
a0 estagio probatorio;

* Perda do cargo em virtude de sentenga judicial
transitada em julgado; mediante processo administrativo
cm que lhe seja assegurado ampla defesa; e mediante
procedimento de avaliagdo periddica de desempenho;

* Perda gradativa de qualidade de servigos publicos;

* Geragdo de custos e compremetimento da eficiéncia
da administrag@o publica;

* Assegurar os principios constitucionais da
impessoalidade ¢ legalidade;

* Seguranga em tomadas de decisdes sem medo de ter
a perda do emprego como punigio;

* Imunidade para os servidores diante de perseguigdes
politicas e demissdes injustas;

« Estabilidade apenas para servidores de carreiras
tipicas de Estado;

« Obtida apos a conclusdo do vinculo de experiéncia e
o efetivo exercicio por um ano com desempenho
satisfatorio;

Estagio Probatorio

* Periodo de experiéncia que o servidor novo possui para
desenvolver suas habilidades ¢ conhecer o trabalho que
desenvolvera, identificando-se ou ndo com ele;

» Aumento do periodo para trés anos de efetivo exercicio;
* Aplicagdo do estagio probatorio e da estabilidade a
cargos efetivos nomeados por meio de concurso publico;
* Avaliagdo de desempenho obrigatéria, feita por uma
comissdo, na qual apenas quem ¢ aprovado tem acesso a
cstabilidade;

* O estagio probatorio resiste, em boa medida como
mera formalidade, com carater meramente nominal;

« Falta de utilizagdo de instrumentos normativos para
avaliar o novo servidor e, consequentemente, melhorar
a qualidade de seu corpo funcional;

« As préticas usualmente adotadas tornam o estagio
probatorio indtil. Em muitos casos, ndo se desenvolve
qualquer atividade efetiva de avaliagdo do agente;

* Mudanga de estagio probatdrio para periodo de
experiéncia;

« 2 anos de experiéncia;

« O servidor s6 ¢ efetivado apos os 2 anos de
experiéncia e sua aprovagio;

Avaliacdo periddica de desempenl

» A EC 19/98 incluiu como hipdtese de perda do cargo
por servidor estavel “procedimento de avaliagdo periddica
de desempenho, na forma de lei complementar,
assegurada ampla defesa”;

» Monitoramento sistematico e continuo da atua¢do
individual do servidor e institucional dos 6rgéos e das
entidades de lotagdo dos servidores integrantes dos planos
de cargos e carreiras, tendo como referéncia as metas
globais e intermediarias destas unidades (Dec.

7.133/2010);

« Falta de regulamentacdo;

« Auséncia de relagdo entre as avaliagdes de
desempenhos, desempenhos deficientes, procedimentos
disciplinares e demissdo;

« Auséncia de instrumentos adequados e boa
preparagédo dos avaliadores;

« Praticas subutilizada devido a forte cultura
paternalista na administrag@o publica;

* Valorizagdo da ascensdo individual em detrimento da
coletiva;

* A avaliagdo deve ser objetiva, evitando o
condicionamento a boa vontade da chefia;

« Regulamentagéo da avaliagdo ndo necessita mais da
criagdo de lei complementar;

« Nio estabelece fatores considerados na avaliagéo,
nem como se dara o seu procedimento, apenas define
que a gestdo de desempenho sera disposta por lei
ordindria comum;

Remuneracio do servidor
publico

* A remuneragdo dos servidores publicos compunha-se de
uma parte fixa, representada pelo padrio fixado em lei, e
uma parte que varia de um servidor para outro, em fungdo
de condigdes especiais de prestagdo do servigo, em razdo
do tempo de servigo e outras circunstincias previstas nos
estatutos funcionais e que sdo denominadas,
genericamente, de vantagens pecunidria, e compreendem,
basicamente, adicionais, gratificagdes e verbas
indenizatorias;

« Inclusdo do regime de subsidios para determinadas
categorias de agentes piblicos - em que a retribuigdo
corresponde ao subsidio ¢ constituida por uma parcela
unica, excluindo a possibilidade de percepgao de
vantagens pecuniarias variaveis;

* Rotatividade dos servidores entre as diversas carreiras
do Servigo Publico;

* Distor¢des remuneratorias recorrente os varios tipos
de remuneragdes dos servidores publicos;

* Disparidade entre os cargos de mesmo nivel;

* Desigualdade remuneratoria propicia efeitos
contraditorios nos aspectos comportamentais dos
servidores, especialmente quanto a autoestima e o
comprometimento afetivo

« A PEC n. 32/2020 nio trata definitivamente quanto a
politica remuneratoria da administragdo publica;

« Alteragio do art. 39 da CF/88;

« Diminuigdo dos saldrios para os novos ingressantes;

Fonte: Elaborado pela autora.




6 CONCLUSOES

O presente estudo teve por objetivo principal conhecer melhor a proposta de emenda
constitucional n. 32/2020 apresentada pelo governo Bolsonaro bem como sua repercussao na
gestdo de pessoas da administragdo publica, e a partir desta compreensdo - especialmente no
tocante aos institutos da estabilidade do servidor publico, estigio probatorio, avaliacdo
periodica de desempenho e remuneracdo do servidor publico - identificar os possiveis efeitos,

positivos e negativos desta proposta de reforma administrativa.

Sendo assim, em resposta ao problema de pesquisa proposto, foi possivel identificar

como efeitos positivos dessa proposta:

1) a introdug@o do vocabulo “no minimo” quanto ao prazo do periodo de experiéncia
(nova nomenclatura do estagio probatdrio), permitindo discricionariedade na defini¢do desse
prazo por parte da administragdo publica e seus orgaos de gestdo de pessoas, levando em

conta as caracteristicas especificas das carreiras existentes no seu quadro de pessoal.

2) a PEC n. 32/2020 identifica que o sistema remuneratdrio da administracdo publica
possui distor¢des e desigualdades, que afetam direta e indiretamente o desempenho eficiente e
eficaz de seus 6rgdos, e busca reduzir tais desigualdades com a definicdo de padrdes entre
carreiras, salario inicial e evolucdo funcional no Poder Executivo; bem como a eliminacdo de

praticas remuneratorias inadequadas.

Quantos aos efeitos negativos dessa proposta, foi possivel identificar:

1) A manutencdao da estabilidade para apenas parte limitada dos servidores publicos
ndo soluciona a questdo da estabilidade quando considerada como fator que leva a
ineficiéncia, acomodag¢do, baixo desempenho, ma qualidade do servico publico - mas sim
aprimorar o ordenamento juridico, as estruturas e instrumentos de controle em vistas de
enfrentar esses problemas. Além disso, essa limitagdo faz com que a grande maioria dos
servidores publicos perca essa garantia contra possivel ingeréncia indevida e arbitraria por
parte dos que detém poder hierarquico de chefia ou poder de controle e contra possiveis
interferéncias de interesses econdmicos e politicos-partidarios ilicitos ou escusos na execugao

de suas atividades;
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2) A transferéncia do estadgio probatorio para periodo anterior & admissdo do servidor
publico, fragiliza a atuagdo da gestdo de pessoas uma vez que o candidato ainda nao
efetivado ficard mais suscetivel a pressdes e arbitrios, afetando sua atuagdo com autonomia,
liberdade, impessoalidade e imparcialidade; o que também podera desmotivar uma grande
quantidade de pessoas a ingressar no servico publico, dando menor competitividade e
qualidade aos pleitos. Além disso, o estdgio probatorio passa a possuir um carater
eminentemente eliminatorio, divergindo das ideias trazidas pela bibliografia de
aprimoramento deste instituto a fim de funcionar como instrumento de uma politica de gestao
de pessoas da administragdo publica com vistas a integrar, socializar, desenvolver e qualificar
seus servidores; sempre com objetivo preventivo, de desenvolvimento do individuo no
ambiente de trabalho, buscando antecipar suas deficiéncias - contribuindo assim, para a

eficacia e eficiéncia da gestdo do bem publico.

3) o trato do instituto da avaliagao periddica de desempenho por meio de lei ordinaria
simples ¢ prejudicial por permitir maior facilidade de sua modificagdo e maior facilidade da
desconfiguragdo do instituto em si por interesses politicos e econdmicos que busquem
enfraquecer a independéncia e a autonomia dos servidores, aproximando a avalia¢do periddica

de desempenho do processo administrativo disciplinar, cuja finalidade principal ¢ punitiva.

4) Ao excluir o Poder Legislativo, o Poder Judiciario e os militares, a PEC n. 32/2020
potencializa as desigualdades remuneratorias entre os poderes, e a consequente desvalorizagao
e precarizagdo das atividades no ambito do Poder Executivo - afetando necessidades

essenciais da sociedade como educagdo, satide e seguranca.

Diante do exposto, € possivel concluir de forma genérica que a PEC n. 32/2020 atinge
os principais aspectos da gestdo de pessoas na administracdo publica, porém sem dar uma
solucdo definitiva sobre eles, postergando a maioria das decisdes cruciais sobre os institutos
analisados. E, quando opta por decidir algo, é normalmente no sentido de fragilizar garantias
de neutralidade, impessoalidade e profissionalizagdo dos servidores publicos mais fracos
politicamente, ao invés de aprimora-las, de forma ampla e irrestrita, em prol de um servico

publico mais eficiente e eficaz para a sociedade.

Nao foi realizada pelo governo Bolsonaro uma prévia apresentagao e discussao dos
principais pontos da PEC n. 32/2020 com a sociedade em geral e, especialmente, com os

principais afetados por ela que sdo os servidores publicos — sua concepcao e desenvolvimento
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foi realizada quase que inteiramente no ambito interno do Ministério da Economia e da

Presidéncia da Republica.

Apesar disso, ¢ sabido que esta proposta de reforma administrativa ainda terd um
longo caminho para a sua concretizagdo na administracdo publica brasileira, o que gerara
ainda bastante discussao e debate, especialmente no ambito do Congresso Nacional, no qual
os mais diversos interesses da sociedade brasileira estdo ali representados, podendo ser

totalmente desconfigurada dos moldes originais apresentados pelo Governo Bolsonaro.

Assim, 0 que estd em pauta nesta reforma administrativa sdo elementos essenciais da
atuacdo da gestdo de pessoas na administragdo publica do pais, exigindo que o tema seja
tratado com seriedade e neutralidade pelos poderes do Estado e pela sociedade como um todo,
pois impactara especialmente os novos servidores publicos, nos quais sdo colocadas inimeras
expectativas de qualidade e aperfeicoamento. Devendo também ser tratada minuciosamente
pelos académicos a fim de trazer cientificidade para a discussdo, eliminando informagdes
falsas e manobras retoricas que possam distorcer a identificagdo dos reais efeitos desta

reforma na gestao de pessoas da administragao publica.

O presente trabalho se coloca como um primeiro passo na consolidagdo dos
entendimentos académicos apresentados até o momento sobre a reforma administrativa do
governo Bolsonaro, tendo também a intencdo de incentivar novos estudos que possam
aprofundar a analise dos temas apresentados, apresentar novos aspectos ainda ndo abordados e
assim colaborar com esse processo de mudanga que esté se iniciando na administragao publica

brasileira, especialmente no ambito da gestdo de pessoas.
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