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Introducéo.

O objetivo deste texto é tratar do Ciclo Laboral no Servigo Publico, que inclui desde o
dimensionamento de necessidade de forca de trabalho, o recrutamento e a selecédo, a capacitacédo e a
alocacdo de servidores, passando por remuneracdo, desenvolvimento na carreira
(progressdo/promocdo), avaliacdo e estabilidade até a aposentadoria, buscando contribuir com
reflexdes que possam ajudar na construcédo de politicas de Recursos Humanos ou de Gestdo de Pessoas
integradas e organicas.

Trata-se de tema oportuno e fundamental, especialmente no momento em que o governo, em
lugar de valorizar a melhoria da gestdo dos servigcos publicos, propde diversas reformas com o nitido
propdsito de esvaziar o servico publico, atacando todos os seus atrativos para o recrutamento de pessoal
qualificado, como sdo os casos da recentemente promulgada Emenda Constitucional 103/2019
(Reforma da Previdéncia) e das Propostas de Emenda a Constituicdo — PEC n°s 186 e 188, além da
MP 922/2020.

Antes de analisarmos especificamente cada uma das fases do ciclo, fundamental quando se
pensa em Administracdo Publica, gostariamos de tecer algumas consideracGes de natureza critica a
respeito das motivacgdes que justificaram as reformas administrativas “gerenciais” ou p0s-burocraticas,
em grande medida inspiradas nas reformas do governo Margaret Thatcher, nos anos 70, no Reino
Unido, e em outros paises de cultura anglo-saxdnica, como Estados Unidos, Nova Zelandia e Austrélia,
ao longo da década de 1980.

As reformas administrativas no mundo desde a década de 1970, e com maior énfase a partir da
experiéncia inglesa, sob o rotulo de “Nova Geréncia Ptblica”, tém, como regra, priorizado a dimensdo
da eficiéncia na perspectiva econdémica, com valorizacdo da flexibilidade, da produtividade e da
reducdo de gastos, negligenciando os fins ou o sentido politico que deve guiar a administracéo publica.
Trata-se de tentar transpor, para o servico publico, de concepcdes da Teoria da Escolha Racional,
alicerce da economia politica, em especial a ideia da superioridade da gestdo privada frente a
burocracia publica, e de que o individuo age apenas em seu préprio interesse, ou que, conforma ilustra
Beetham “as pessoas sO sdo levadas a trabalhar pelos objetivos de uma organizagdo por meio de
incentivos e sang¢des que alinham os interesses do individuo com o interesse geral”, e que, na auséncia
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“Diélogo Institucional Assessoria e Analise de Politicas Pubicas”.
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desses “incentivos e sangdes” ou de supervisores interessados em sua aplicagdo, “os individuos fugirdo

ao trabalho ou fardo as suas proprias coisas”>.

Embora propostas em nome da melhoria da eficiéncia (fazer mais com menos), da eficacia
(atingir as metas) e da efetividade (fazer a coisa certa ou atingir objetivos relevantes) das politicas
publicas, e até mesmo de uma nogdo de ampliacdo do controle social, a partir da participacdo de
organizacOes externas ao Estado na prestacdo de servigcos publicos, a abordagem desconhece as
diferencas entre a gestdo privada e a gestdo publica. Com efeito, ela negligencia questfes-chave, como
0s proprios valores que orientam a acdo da burocracia no setor publico, que ndo se pauta pela
maximizacéo do lucro, mas busca o atendimento de necessidades sociais, a pacificagdo da ordem social
e 0 atendimento das aspiracGes dos cidad&os, a satisfacdo de direitos coletivos e difusos, e a
responsabilizacdo diante dos parlamentos e dos eleitores. Como aponta Beetham, “administragdao
publica ndo é, pois, uma questdo de perseguir objetivos estabelecidos pelos politicos da maneira mais
eficiente em matéria de custos. E uma quest&o de administrar a politica de acordo com os valores que
a determinam, entre 0s quais as consideragdes sobre eficiéncia de custos podem ter um lugar menor
ou maior. Os fins e 0s meios ligam-se entre si, por outras palavras. A politica e a sua administragéo

ndo sdo rigidamente separaveis”?.

A perspectiva de muitas das reformas gerencialistas ou pds-burocréticas foi a reducéo do gasto
e da maquina publica, dentro da logica neoliberal de revisdo do papel do Estado na economia e na area
social, especialmente no provimento de bens e servicos, tanto que sempre foram apresentadas em
momento de escassez orgamentaria e crise fiscal. Mesmo quando pautadas por governos trabalhistas,
como na Australia, a partir do governo trabalhista de Hawke, eleito em 1983, erigiram a “eficiéncia”
para aperfeicoar a atuacdo do Estado e seus “burocratas” como seu objetivo maior®.

Como regras, essas reformas ndo priorizam a maximizacdo do bem-estar, mediante politicas
publicas em favor dos cidadédos, das populagdes, dos territérios vulneraveis e dos desassistidos e nem
estdo focadas no combate as desigualdades regionais e de renda. Pelo contréario, seu objetivo nunca foi
o0 de assegurar equidade, justica e participacdo cidada na formulacéo e execucéo das politicas pablicas,
mas promover ajuste fiscal, privatizar bens e servi¢cos publicos e supostamente melhorar a alocacéo de
recursos publicos, evitando desperdicios. A experiéncia australiana, embora pouco conhecida, €
emblematica: a inspira¢do “neogerencial”’, econocrata (mais do que tecnocrata) e fiscalista promoveu
a vulneracdo da ética do servigo publico, politizou os escaldes superiores, aumentou a captura do
Estado pelos interesses econémicos, reduziu direitos, congelou e reduziu despesas, reduziu a equidade,
a transparéncia e o compromisso dos servidores com os direitos da populacio®. E, como na experiéncia
britanica sob a gestdo Thatcher, apostou no confronto com os servidores publicos, na sua

3 BEETHAM, David. A Burocracia. Lisboa: Ed. Estampa, 1987, p. 52-53.
4 BEETHAM, D. Op. Cit, p. 57-58.

> Uma das marcas da reforma australiana foi, além da transferéncia da gestdo de pessoal do Public Service Board para o
Ministério das Financas e da adogdo de uma gestéo de politicas orientada para resultados, a cria¢do de um Senior Executive
Service para aumentar a capacidade de formulacdo e implementacdo de politicas por meio de um corpo de executivos
publicos ndo vinculados a um departamento especifico. Contudo, o viés tecnocratico desse corpo de servidores e o
alinhamento incondicional com as medidas de ajuste fiscal adotadas acabou distorcendo suas finalidades.

& Ver THOMPSON, E. Democracy Undermined: Reforms to the Australian Public Service
from Whitlam to Hawke. The Australian Quarterly Vol. 63, No. 2 (Winter, 1991), pp. 127-142.
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antagonizacdo perante a sociedade e na sua desvalorizacdo enquanto parceiros de um projeto de
desenvolvimento, reforgando a sua subordinacgdo aos agentes politicos.

Esses modelos, baseados na ldgica de mercado, ndo se sustentam na administragdo publica e
geralmente sdo questionados pelos usuarios de servicos publicos, porque adotam a légica da relacéo
cliente-consumidor, uma relacéo propria para o setor privado, mas inadequada para o setor publico. A
relacdo cliente-consumidor se pauta pela demanda, numa transacao de natureza mercantil ou comercial
de troca, enquanto a relacdo cidaddo se orienta pela necessidade. A l6gica do setor publico é a do
conceito de cidaddo, que, além da eficiéncia, pressupde equidade e justica.

Como apontam Dunn e Miller, desde a segunda metade dos anos 2000 é amplamente aceito
que a Nova Geréncia Publica falhou, na maior parte dos casos, em alcancar os objetivos defendidos
por seus defensores, particularmente o de alcangar uma organizagdo mais eficiente e efetiva nos paises
em desenvolvimento’.

Esse receituario com viés fiscal leva a que os paises e governos terceirizem atividades e
privatizem empresas e servicos do Estado, a partir da premissa de que ao estado deve caber “dirigir”
ou “guiar” a prestagdo de servigos por meio de agentes privados, € ndo executar ou prestar diretamente
0s servigos. E, para tanto, utilizam uma narrativa que considera o servidor privilegiado, ineficiente ou
caro, além de responsabiliza-lo por consumir recursos que poderiam ser destinados a politicas pablicas
classicas, especialmente nas areas de salde, educacdo e seguranca, como se a realizacdo desses
servicos prescindisse de servidores.

A l6gica é reduzir o tamanho da maquina publica e o prémio salarial do servidor, ou seja, aquilo
que torna o servico publico mais atrativo ao cidaddo, em especial os de melhor qualificacdo, em
comparagdo com o mercado de trabalho privado. No caso brasileiro, também nédo tem sido diferente.

O diagndstico dos técnicos do governo, formuladores da reforma administrativa, é de que o
modelo de funcionamento da maquina publica entrou em colapso, especialmente em decorréncia: 1)
de suposto elevado custo; 2) de suposta ineficiéncia; e 3) de suposta incapacidade de garantir boa
gestdo de pessoas.

A consequéncia do atual modelo, na visdo desses técnicos, seria a combinacao de suposta baixa
qualidade, com gasto elevado, e de baixa produtividade, com desequilibrio fiscal. E, para enfrentar
esses problemas, seriam necessarias mudancas na maquina publica para: 1) retomar ferramentas de
gestdo de pessoas; 2) resgatar o conceito de meritocracia; 3) valorizar a¢des publicas voltadas para
resultados; e 4) deslocar o foco da maquina estatal para o cidadéo.

A narrativa oficial e do mercado é sempre no sentido de justificar as reformas com base numa
suposta ma alocacdo de recursos, em supostos desperdicios e ineficiéncias, e também numa postura
baseada em preconceito e desmoralizacdo dos servidores pablicos. Autoridades do governo chegam
a0 absurdo de associar o servidor a um “parasita”, além de acusé-lo de ganhar muito e trabalhar pouco,
de ser preguicoso e corrupto, bem como de estar capturado ou a servico das forcas de esquerda.

A reforma administrativa em curso no atual governo, portanto, tem duplo objetivo, sendo um
de natureza liberal/fiscal e outros de fundo ideoldgico. O primeiro busca satisfazer o mercado, com a
reducdo da presenca do Estado na regulacdo, na exploracdo da atividade econémica e no fornecimento

7 DUNN, William N. & MILLER, David Y. A Critique of the New Public Management and the Neo-Weberian State:
Advancing a Critical Theory of Administrative Reform Public Organiz Rev (2007) 7:345-358
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de bens e servigos a populagdo, por meio do desmonte da Administragdo Publica, da terceirizacdo e da
privatizagdo de bens e servigos publicos. E o segundo atende ao sentimento revanchista, persecutorio
e de preconceito contra os servidores, considerados contrarios a visao reacionaria do governo.

A proposta de reforma administrativa em debate no governo, infelizmente, esta focada na logica
da produtividade e da avaliagcdo com carater repressivo e ndo como forma de premiagdo ou valorizacdo
do mérito. A ideia € vigiar e punir, a exemplo da avaliagdo de desempenho para efeito de dispensa por
insuficiéncia de desempenho, ja aprovada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998, mas até hoje
ndo regulamentada, e cuja efetiva implementacdo e ampliacdo estd sendo proposta em substituicdo a
estabilidade no emprego.

Esse desenho esta fadado ao fracasso. Para que o Estado tenha melhores condicfes de oferecer
servicos, em qualidade e quantidade, ele precisa dispor de um quadro funcional profissionalizado,
adequado e suficiente, o que pressupde a adocdo de critérios transparentes de recrutamento, selecéo,
capacitacdo, alocacdo, remuneracao, progressao e preparacao para aposentadoria.

Ou seja, deve articular as diversas etapas do ciclo laboral, estimulando o ingresso no servico
publico dos cidad@os dotados de capacidade para tanto, e o seu desenvolvimento na carreira até a
inatividade.

N&o se trata de novidades: em todas as tentativas de reforma esbocadas desde a década de 1930,
comegando pela “Lei do Reajustamento”, de 1936, essas questdes estiveram sobre a mesa e foram
consideradas nas suas formulagdes e no seu discurso. Mas, em todas elas, evidenciou-se a incapacidade
de formulacéo e implementacdo de medidas compreensivas, capazes de superar a improvisacao ou a
incapacidade de superacao do clientelismo ou do patrimonialismo. A histdria do servigco publico no
Brasil é a historia das reformas inconclusas e das dificuldades de implementagdo de um sistema do
mérito®.

A Carta de 1988 foi a primeira a adotar solucdes plenas para esses problemas, a comecar pela
exigéncia do concurso publico para ingresso em cargos e empregos publicos, vedando o provimento
derivado, a previsdo de regras sobre a estabilidade e regime juridico, a remuneracéo e a aposentadoria.
Mas desde que entrou em vigor, foi diuturnamente atacada, burlada e negada, e tentativas de “reforma”,
como a do Governo FHC, tentaram retirar os “entraves” por ela estabelecidos. Quase 32 anos depois,
a obra incompleta que foi a sua implementagcdo, mesmo com as reformas de 1998, requer que antes de
se passar a uma nova fase de “reformas”, os seus principios sejam reconhecidos, homenageados e
valorizados.

1. Recrutamento e selecéo

O primeiro passo do ciclo laboral no servigo publico € o processo de recrutamento e selecdo, que
consiste em identificar pessoas capacitadas e vocacionadas para servir ao publico, onde quer que elas
estejam, e atrai-las, oferecendo-lhe a oportunidade de concorrer a uma vaga ou cargo Nno Servigo
publico, em troca de remuneracdo compativel com as qualificacdes exigidas e uma carreira com
perspectiva de crescimento na Administracdo Publica.

8Ver SANTOS, L. A. & SOUZA, R. L. S. Mérito, Desempenho, Transparéncia E Confianca No Brasil: O Ciclo Incompleto.
Disponivel em https://politicapublica.wordpress.com/2019/04/17/merito-desempenho-transparencia-e-confianca-no-
brasil-o-ciclo-incompleto/
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Como regra, a administracdo publica moderna, na formacdo ou reposicdo de seu quadro
funcional, utiliza os mecanismos do recrutamento, para atrair candidatos a ocupacdo dos postos de
trabalho, e da selecdo, que consiste em identificar, entre eles, o candidato ideal. Ambos tém por
objetivo, portanto, permitir que o Estado possa contar com o candidato ideal ou adequado as
necessidades ou ao modo de trabalho da organizacdo. N&o sé&o, assim, formas de gerar emprego, ou
reduzir o desemprego, suprindo as falhas do mercado de trabalho na absorcdo da méo de obra, mas
instrumento de gestdo para permitir que o Estado possa dispor de maneira eficiente de recursos
escassos, contando com o melhor candidato disponivel para o atendimento de suas necessidades.

Havendo o cargo vago a ser provido, e a necessidade desse provimento, existem trés formas de
ingresso no servico publico, e a cada uma correspondem diversas formas de selecéo.

A primeira, e mais flexivel, é para o exercicio de cargos em comissdo, ou de confianca, de livre
nomeacao e exoneracdo. Para esses cargos, que somente podem ser usados para atividades de dire¢ao
e assessoramento, a nomeacao pode se dar por indicacdo, que pode utilizar o parametro técnico ou
politico, mas também podem ser usados processos seletivos, embora mais flexiveis, para selecdo de
candidatos. A atual Constituicdo delimita esses procedimentos, mas ha leis que estabelecem que
determinados cargos somente podem ser exercidos por servidores de carreira.

O art. 37, V, da Constituicdo Federal, nunca regulamentado, prevé que as funcdes de confianca
devem ser exercidas exclusivamente por servidores ocupantes de cargo efetivo, e 0s cargos em
comissdo deverdo ser preenchidos por servidores de carreira nos casos, condigbes e percentuais
minimos previstos em lei. Na auséncia de uma lei com essa definicao, decretos tém fixado, em alguns
casos, as regras para isso, como € o caso do atual Decreto n® 9.727, de 15 de marco de 2019, no &mbito
do Poder Executivo Federal.

A segunda “porta de entrada” ¢ para o exercicio de atividades que possam ser caracterizadas
como de carater temporario, em razdo de necessidades de excepcional interesse publico. Para essas
contratacdes, regidas pela Lei 8.745, de 1993, no ambito Federal, ndo é obrigatoria a realizacdo de
concurso, e algumas situacbes permitem a contratacdo direta, enquanto outras requerem processo
seletivo simplificado.

O caréter da temporariedade é dado pela lei, e depende da atividade. Se for atividade de carater
permanente do Orgdo, s6 se admite a contratacdo temporaria pelo tempo necessario a superacdo da
caréncia de pessoal, ou para a realizacdo de concurso publico. Se a atividade for permanente, mas a
demanda ou volume de trabalho for sazonal, a duracdo da contratacdo deve observar essa variacdo. Em
nenhum caso, porém, se admite contratacdo temporaria para exercicio de atividades regulares e
permanentes, e em condicdes de normalidade. A Lei 8.745 ja foi alterada diversas vezes, sempre para
ampliar, e nem sempre de forma criteriosa, as possibilidades de contratacdo sem concurso e fora do
sistema de carreiras. A mais recente alteracdo é a Medida Provisdria n° 922, de 2020, que ampliou
desmesuradamente as possibilidades de contratacdo temporaria no Governo Federal, e que ja antecipa
algumas das nog¢des da “reforma administrativa” pretendida pelo atual Governo.

A MP 922 ¢, com efeito, um preocupante exemplo de medida de burla as regras bésicas para a
organizagéo do servigo publico®. Nos termos dessa medida provisoria, a contratagio temporaria, que
deveria ficar limitada a situacGes realmente de excepcional interesse publico, teve seu escopo

® Ver QUEIROZ, A. A. & SANTOS, L. A. Governo faz minirreforma administrativa com contratacdo de temporarios.
Disponivel em  https://congressoemfoco.uol.com.br/opiniao/colunas/governo-faz-minirreforma-administrativa-com-
contratacao-de-temporarios/


https://congressoemfoco.uol.com.br/opiniao/colunas/governo-faz-minirreforma-administrativa-com-contratacao-de-temporarios/
https://congressoemfoco.uol.com.br/opiniao/colunas/governo-faz-minirreforma-administrativa-com-contratacao-de-temporarios/

afl p,ea Nota Técnica

ampliado, de tal modo que alcanca diferentes situagdes, algumas delas de cardter emergencial,
enquanto outras por estarem associadas a de aumento do volume de trabalho, inclusive em atividade
como tecnologia da informagdo, comunicacdo e revisdo de processos de trabalho, pesquisadores e
técnicos para o desenvolvimento de produtos e servicos em projetos com prazo determinado e até
atividades relacionadas a reducdo de passivos processuais. Além disso, ela permite a contratacdo
temporaria para atividades “que se tornardo obsoletas no curto ou médio prazo, em decorréncia do
contexto de transformacédo social, econdmica ou tecnoldgica, que torne desvantajoso o provimento
efetivo de cargos em relagdo as contratagdes de que trata esta Lei”.

O recrutamento, no ambito da contratacdo temporaria, que ficara limitado aos poucos casos em
que ndo for classificado como emergéncia, sera feito por processo seletivo simplificado, sem concurso
publico, e, dependendo da &rea, o contrato temporario podera ter duracdo de seis meses a quatro ou
cinco anos, com possibilidade de prorrogacdo de um ano. Mas, em pelo menos um caso, 0s contratos
poderdo vigorar por até 8 anos!

Entretanto, quando se tratar de calamidade pablica, emergéncia em saude publica, emergéncia e
crime ambiental, emergéncia humanitaria e situacdo de iminente risco a sociedade prescinde-se de
processo seletivo, cabendo ao governo promover a imediata contratacdo, sem qualquer outra exigéncia
de natureza legal.

Além disso, a MPV prevé que servidores aposentados poderdo ser contratados servidores
aposentados para exercer atividades temporarias de excepcional interesse publico, nas alargadas
hipdteses propostas pela propria MPV. Com isso, ela rompe ndo somente com o principio do amplo e
livre acesso a cargos, empregos e fungdes publicas, e que ndo se coaduna com a reserva de vagas para
quem tenha sido servidor publico, como gera uma situacdo de exploracdo de servidores que, ao
reingressarem, passaram a receber apenas 30% da remuneracdo a que faria jus outra pessoa nao
detentora daquela condicao.

Por fim, temos o ingresso em cargos efetivos, que tém carater permanente, e que sera sempre por
meio de concurso publico de provas, ou de provas e titulos. Ele pode se dar para o ingresso em cargo
de carreira, ou para cargos isolados, mas sempre de provimento efetivo.

O critério mais adequado para a Administracdo Publica, sem duvida, é o do concurso publico,
porque permite um tratamento impessoal e igualitario aos interessados, democratizando 0 acesso ao
servico publico pelo critério do mérito, evitando a apadrinhamento.

Embora a nogdo de “meritocracia” nao se esgote na afericdo da capacidade do candidato para
exercer 0 cargo publico no momento do ingresso, devendo estar presente em todo o percurso da vida
profissional, trata-se de aspecto essencial, evitando o favoritismo e o clientelismo. No passado, era
comum a contratacdo de pessoal sem concurso, mediante apadrinhamentos ou em decorréncia de
filiagcOes politico-partidarias, como ocorria nos EUA, largamente, quando vigorava o “sistema de
despojos” que a Lei Pendleton, de 1883, tentou eliminar, com relativo sucesso. No Brasil, até a
vigéncia da Carta de 1988, vigoravam diferentes formas de recrutamento que permitiam que individuos
ingressassem no servigo publico sem qualquer afericdo do mérito em bases impessoais.

Um sistema do mérito assim concebido, e isolado de politicas para a superacdo das desigualdades
existentes na sociedade, pode, em certos contextos, agravar a desigualdade, e resultar numa barreira
ao préprio conceito de meritocracia. No Reino Unido, a esmagadora presenca nos escaldes superiores
de candidatos egressos de universidades de elite, e integrantes de familias abastadas, € um exemplo
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disso. Mesmo no Brasil, carreiras tidas como “meritocraticas”, e cujo ingresso se dava por CONCUrso,
foram, por muito tempo, praticamente reserva de mercado para a elite.

Com o0 aumento do acesso ao ensino superior no Brasil, e 0 aumento da mobilidade social, com
0 maior acesso das mulheres ao ensino superior, associado a regularidade da realizacdo de concursos
e a reducdo do livre provimento de cargos em comissdo e as regras antinepotismo, além de outros
mecanismos, como a garantia de vagas as pessoas com deficiéncia e a Lei de Cotas, essa situacdo tende
a ser menos presente.

Assim, o concurso publico é, nos dias de hoje, um efetivo instrumento de promocéo social e
acesso amplo de todas as camadas sociais ao servico publico, e essa capacidade precisa ser
potencializada com a adog¢do de politicas que reduzam a desigualdade social, promovam a melhoria da
qualidade da educacdo e do acesso ao ensino superior. Em sentido inverso, o retorno a regras que
vigoraram no passado, favorecendo o provimento derivado, como os “concursos internos”, ou a adogédo
de carreiras onde a “promog¢ao” poderia facilitar o acesso a cargos superiores, de natureza e requisitos
de formacdo distintos, e com competicdo limitada ao publico interno, tenderia a reduzir essa
capacidade, criando reservas de mercado que ndo sdo compativeis com o principio da ampla
acessibilidade aos cargos publicos.

O desenho do concurso, entretanto, deve ser cuidadoso para encontrar o perfil ideal, de acordo
com as competéncias desejadas e as fungdes a serem desempenhadas. Nessa perspectiva deve ir além
do dominio de contetdos e da capacidade de interpretacdo, acrescentando outros critérios de selecao,
entre 0s quais vocacao, probidade, responsabilidade, afinidade com as atribui¢fes e competéncias do
cargo ou carreira.

No ambito Federal, vigora o Decreto n°®9.739, de 28 de marco de 2019, que dispbe sobre algumas
regras, ente elas a clareza quanto ao limite de aprovados em cada selecéo, e o critério (nota minima)
para a aprovacao, a possibilidade de realizacdo do concurso em duas etapas, sendo a segunda etapa o
programa de formacdo, de provas orais, de aptidao fisica, de conhecimentos praticos especificos, e a
avaliacdo psicologica, a ser sempre realizada ap0s a aplicacdo das provas escritas, orais e de aptidao
fisica, quando houver. Os requisitos psicoldgicos para o desempenho no cargo serdo estabelecidos
previamente, por meio de estudo cientifico que considere as atribuicGes e responsabilidades, a
descricdo das atividades e tarefas e a identificacdo dos conhecimentos, habilidades e caracteristicas
pessoais necessarios para sua execucdo, além da identificacdo de caracteristicas restritivas ou
impeditivas para o cargo.

Aguarda votacdo pela Camara dos Deputados o Projeto de Lei n® 6004/2013, ja aprovado pelo
Senado, estabelecendo regras detalhadas sobre a realizacdo de concursos publicos. Contudo, sua
tramitacdo esta paralisada na Camara desde 2013, e foi apensado a um Projeto de Lei aprovado Senado
em 2003 (PL 252/2003), também paralisado.

Infelizmente, a auséncia de uma regulamentacdo adequada do instituto do concurso publico tem
favorecido o “concurseiro”, que € o sujeito preocupado apenas e exclusivamente com a remuneracéo,
sem qualquer vocagdo ou compromisso com a missao publica.

Apesar de recrutado em bases competitivas, mas por concursos publicos que apenas aferem
conhecimentos teoricos, em regra, esse tipo de servidor troca de cargo como se troca de camisa. Nao
tem real compromisso com a fungdo publica ou identificacdo com o cargo que exerce, e vive
permanente estudando para passar em outro concurso que remunere melhor. Isto quando ndo acontece
o fenbmeno da porta giratoria, evidenciada pela ocupagéo de cargo publico apenas com o objetivo de
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adquirir competéncias e contatos necessarios para se credenciar a ser consultor ou vir a atuar como
executivo ou mesmo lobista nos setores lucrativos da iniciativa privada, numa verdadeira traicdo do
ideal de um servidor publico.

As provas, que devem ser diferenciadas em funcdo da natureza e complexidade dos cargos ou
empregos publicos, precisam levar em consideracdo as competéncias desejadas para o desempenho
dos processos de trabalho, em conformidade com a missdo do 6rgdo ou entidade que promove o
recrutamento. Deve ser valorizada a experiéncia prévia, seja no servico publico, seja em atividades
privadas, mas que sejam relevantes para o cargo a ser exercido. Exames psicotécnicos, que avaliem o
perfil dos candidatos, sua capacidade de resposta a situagdes reais de trabalho e solucéo de problemas,
devem ser adotados, sempre que possivel, para que seja selecionado o melhor candidato para a situacao
real que sera enfrentada no dia a dia.

As eventuais falhas do processo de recrutamento e selecdo devem ser corrigidas com a
capacitacdo, que nao pode nem deve se limitar ao periodo do estagio probatério.

2. Capacitagao

O segundo passo do ciclo, é a capacitacdo, que inicia logo apds a admissao, com 0s cursos de
formacé&o, e que deve ser permanente. Esse processo, naturalmente, valoriza o conceito de competéncia
e é desenvolvido considerando as atribuicdes do cargo, que devem ser amplas a ponto de permitir a
evolucao ou promocao do servidor nos diversos niveis de responsabilidade e complexidade ao longo
da carreira. Contudo, ndo podem ser tdo amplas que inutilizem o concurso como forma de recrutamento
para uma funcdo especifica, onde as atribuicbes possam ser suficientemente diferenciadas e
caracterizem, de fato, uma carreira.

A EC 19/98 inseriu na Constituicdo a previsdo de que a Unido, os Estados e o Distrito Federal
manterdo escolas de governo para a formacdo e o aperfeicoamento dos servidores publicos,
constituindo-se_a participacdo nos cursos um dos requisitos para a promocdo na carreira,
facultada, para isso, a celebracdo de convénios ou contratos entre os entes federados.

Esse mandamento constitucional, contudo, tem sido largamente ignorado; a maior parte das
Carreiras ndo condiciona a promocao a aprovacao em cursos de aperfeicoamento. E mesmo quando ha
essa previsdo, raramente ela é cumprida de forma satisfatoria. As Escolas de Governo, quando
existentes, tem programacdo irregular, muitas vezes apenas voltada a cumprir formalidades, e néo,
efetivamente, a qualificar o servidor para os desafios de sua atuacdo profissional.

Assim, a capacitacdo ndo se destina apenas aos servidores com desempenho insuficiente ou
insatisfatdrio, mas a todos que desejem uma melhor qualificacdo, e deveria ser um pré-requisito para
o desenvolvimento na prépria Carreira.

Além de corrigir eventuais falhas no processo de recrutamento e selecdo, ela também oferece
oportunidade de desenvolvimento de competéncias, concomitantemente a evolucao na carreira.

A capacitacdo, como o proprio nome diz, destina-se a preparar o servidor para executar tarefas
mais complexas, inclusive cargos ou fungdes de chefia ou assessoria, reduzindo, inclusive, a
necessidade de que o Governante recorra ao livre provimento, que ocorre quando um cargo de direcéo
ou assessoramento é provido por quem ndo é servidor efetivo.
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Entretanto, mesmo possibilitando a ocupacéo de postos de chefia e de assessoramento, alguns
até de livre provimento, a capacitagdo ndo assegura a mudanca de cargo dentro da carreira, porquanto
0 ingresso ou a investidura em cargo efetivo, no caso brasileiro, s6 é possivel mediante concurso
publico. O préprio conceito de “Carreira” pressupde que as classes em que as carreiras sdo escalonadas
reflitam complexidade e responsabilidade crescentes, mas ndo uma “desnaturagdo” do cargo, ou seja,
0 desenvolvimento em carreira ndo implica em ingressar num cargo X, e por meio desse mecanismo,
passar a exercer com atribuicGes totalmente distintas.

Por outro lado, o desenho de uma carreira ndo pode se dar de forma a que seus conteldos
atributivos sejam excessivamente limitados, como se a ultra-especializacdo numa tarefa altamente
complexa, ou mesmo de pequena complexidade, seja capaz de justificar a sua existéncia. Esse é 0
grande desafio dos sistemas de carreira: desenhar carreiras cujos contetdos atributivos sejam
suficientemente especificos para justificar o provimento em bases técnicas, mas suficientemente
amplos para evitar que haja desmotivacao ou desperdicio de capacidades que possam ser desenvolvidas
ao longo da prépria carreira. Cargos genéricos, aos quais possam ser atribuidas quaisquer tarefas, ndo
atendem a esses pressupostos, e tornam inviavel a propria gestdo de um sistema de oportunidades em
bases impessoais e meritocraticas.

A politica de capacitagdo, mediante treinamento, também se destina a identificar talentos na
administracdo publica, que devem ser aproveitados ou alocados de acordo com as necessidades dos
setores, 0rgdos ou instituicdes, exigindo um sistema de gestdo de oportunidades de acesso a fungdes
de chefia ou assessoramento, que devem, tanto quanto possivel, ser atreladas aos critérios de promocéo
na Carreira. A auséncia de uma politica permanente para essa finalidade acaba tornando o servidor
excessivamente dependente de seu capital de relagdes ou redes de contatos, para exercer cargos ou
funcbes de direcdo e assessoramento e, assim, vulneravel a processos de captura e até mesmo a
corrupcdo. Ademais, a inexisténcia de regras claras que assegurem, como ocorre na Carreira militar,
ao servidor promovido em sua carreira o exercicio de atribui¢fes cujo nivel de responsabilidade seja
alinhado com a sua experiéncia e qualificacdo, acaba por vezes levando ao subaproveitamento e ao
desestimulo, quando nao a acomodacao, do servidor. Essa situagdo ¢ o verdadeiro “timulo” do sistema
do mérito, revelando desperdicio de recursos, incapacidade de gestdo e até mesmo a clientelizacdo da
maquina publica.

3. Alocacéo

A alocacdo adequada é um dos pressupostos para a otimizacdo dos processos de trabalho, na
medida em que potencializa o desempenho das funcdes e da propria instituicdo. Além disso, contribui
para disponibilizar servidores com perfil compativel com a tarefa ou funcdo, evitando tanto a
inadequacdo entre o servidor e sua tarefa, quanto a contratacdo desnecessaria de novos servidores.
Com isto, supera ou supre eventuais insuficiéncia em setores-chave do 6rgdo ou entidade da
administracdo publica.

Dimensionar a forca de trabalho a partir de perfis e necessidades vinculadas aos macroprocessos
de trabalho e que atendam as mudancas tecnoldgicas e as novas demandas oriundas do sistema politico
e da sociedade, de forma a permitir a sua adequada alocacdo, é uma tarefa complexa, e que requer
atualizacio permanente. E esse planejamento que evita o subaproveitamento do servidor, o inchago
dos quadros ou, no outro extremo, a sobrecarga de trabalho e os elevados niveis de estresse associados.
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A defini¢cdo de processos racionais e transparentes de alocagdo é fundamental para um ambiente
de trabalho eficiente e cooperativo, com servidores motivados e detentores de competéncias para
prestar bons servicos a sociedade. Por isso, 0 processo de alocagdo deve considerar os conhecimentos,
as habilidades e atitudes dos servidores, evitando a subjetividade e minimizando as influéncias
politicas, de sorte a reunir pessoas, em quantidade e qualidade, capazes de atender as expectativas do
setor, 6rgao ou instituicdo e sua clientela: o cidaddo que depende daquele servico.

A mobilidade geogréfica, ou entre instituicbes, deve ser gerida de forma a valorizar o mérito e
potencializar o melhor aproveitamento dos individuos, mas sem gerar situacfes de favorecimento
individual. Gerir adequadamente as remocdes e transferéncias, assim, € um aspecto essencial dessa
questdo. J& a mobilidade interinstitucional dependera do perfil do cargo e do servidor: ela sera,
necessariamente, limitada em fungéo do carater do cargo. Cargos generalistas, como 0s de Executivos
Publicos, & semelhanca dos Senior Executives dos EUA, Canada e Australia, ou dos Gestores
Governamentais do Governo Federal e de varios Governos Estaduais, no Brasil, assim como cargos
administrativos, cujas atribuicbes sdo comuns a muitos 6rgdos, devem ter flexibilidade em sua
alocacdo e movimentacdo, precisamente porque seu aproveitamento é facilitado pelas suas
competéncias. Ja profissionais da educacdo, ou da salde, ou da Administracdo Tributaria, ou da
seguranga publica, terdo alocagdes mais restritas, ou mesmo exclusivas, sob pena de desvirtuamento
da propria natureza de seus cargos.

Nessa perspectiva, a adocdo de carreiras com regras muito rigidas ou perfis atributivos
excessivamente limitados pode dificultar ou impedir a distribuicdo de servidores de acordo com a
necessidades do 6rgdo e a vocacao individual do servidor.

Assim, as carreiras horizontais sdo as que mais possibilitam a mobilidade, na medida em que
combinam as vocacOes e interesses dos servidores com as exigéncias ou necessidades profissionais
dos setores, 0rgdos ou instituicdes do servigco publico. Seu uso, porém, € limitado, e jamais substituira
cargos ou carreiras especificas ou especializadas, constituidas para atender necessidades setoriais e
indelegaveis.

Nesse sentido, € fundamental se discutir estratégias que superem a rigidez imposta por algumas
carreiras, notadamente em areas-meio, que dificultam a alocacdo, inclusive temporéria, de servidores
para o0 exercicio de suas funces, via de regra determinadas por uma visdo segmentada de planos de
cargos ou carreiras por orgao ou entidade, mas que ndo se justificam a luz da necessidade de
especializacéo.

4. Remuneracao

Em paises em desenvolvimento, como o Brasil, em que a renda média do trabalho é muito baixa,
a remuneracdo é um dos principais atrativos na Administracdo Publica, tanto para o processo de
recrutamento e selecdo de servidores, quanto para a permanéncia do servidor em atividade até a
aposentadoria.

Ja em paises desenvolvidos, a atratividade do servico publico costuma ser menor. A existéncia
de um mercado de trabalho privado mais competitivo, com renda média mais alta, e um patamar de
desenvolvimento econémico e social mais elevado, leva a que muitos individuos considerem pouco
atrativa a carreira publica.
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Assim, em paises como o Brasil, e particularmente no &mbito subnacional, qualquer politica de
recursos humanos ou de gestéo de pessoas deve considerar o “sistema remuneratorio” COMo um tema
central, inclusive com a perspectiva de crescimento ao longo da jornada laboral.

Como regra, os parametros para a definicdo de salario sdo buscados no setor privado, e, na
auséncia de atribuicdo semelhante na iniciativa privada, a referéncia passa a ser a complexidade e
responsabilidade do cargo ocupado pelo servidor. A Constituicdo determina, no art. 39, § 1° que a
fixagdo dos padrdes de vencimento e dos demais componentes do sistema remuneratério observara a
natureza, o grau de responsabilidade e a complexidade dos cargos componentes de cada carreira; 0S
requisitos para a investidura; e as peculiaridades dos cargos. No entanto, esses principios nao tem sido
observados, o que leva a inaceitaveis distor¢des na politica remuneratoria, em desrespeito ao principio
de que a trabalho igual deve corresponder salério igual.

A politica remuneratoria deve, necessariamente, estar integrada a todo ciclo laboral, com uma
estrutura que incentive a evolucao na carreira para preservar os bons quadros. O salario tem natureza
alimentar e como tal deve ter seu poder de compra permanentemente preservado, com garantia de
reajuste periodico, sem prejuizo de progressdes e promocao, decorrentes dos méritos do servidor.

Para esse fim, deve ser preservada a garantia da revisdo geral anual, que o art. 37, X da
Constituicdo estabelece. No regime estatutario, 0s vencimentos e vantagens somente podem ser criados
ou elevados por lei, assegurada a irredutibilidade do valor da remuneracdo, computadas as parcelas de
carater permanente.

Essa revisdo, porém, depende tanto das condigdes fiscais, como recentemente decidiu o STF?,
como da iniciativa do Chefe do Poder Executivo. Sem que ele envie ao Poder Legislativo um projeto
de lei, nada ocorre e a inflagdo acaba por corroer os valores das parcelas remuneratdrias. Como o
servidor ndo tem direito, no regime estatutario, a dissidio coletivo, o Poder Judiciario ndo pode arbitrar
essa corregdo salarial na “data base”, como ocorre na esfera privada. E o proprio direito de greve,
embora assegurado pela Constituicdo, mas até hoje ndo regulamentado, é condicionado e até mesmo
vedado, em alguns casos, dada a necessidade de garantir a prestacao de servigos essenciais e a atuagdo
em carater permanente das instituicdes publicas.

A reforma do atual governo, ao contrario, tem por objetivo reduzir o prémio salarial do servidor,
reduzindo jornada e salario, e suspendendo promocdo e reajuste, que é mera reposicao de poder de
compra do salario.

A proposta sob discussdo passa pela premissa de que os salarios iniciais sdo exageradamente
elevados frente ao setor privado, o que é uma meia-verdade, dado que tais comparacfes devem levar
em conta situacOes especificas, e o fato de, no longo prazo, as tabelas salariais sofrem periodos de
profunda depressdo. Assim, ao longo da “carreira”, sdo muitos os periodos de “vale” e poucos os
periodos de “pico” salarial. Comparar médias salariais de servidores publicos entre si ou com a media
salarial do mercado ndo € um argumento honesto, dadas as disparidades de composicdo das forcas de

10 No julgamento do RE 565089, em 25.09.2019, o STF adotou o entendimento, por maioria de votos, de que, ndo obstante
o disposto no art. 37, X da CF, o Poder Executivo ndo é obrigado a conceder revisfes gerais anuais no vencimento de
servidores publicos. Para descumprir a norma, porém, o chefe do Executivo deve apresentar uma justificativa ao
Legislativo. A tese de repercussdo geral entdo firmada foi assim definida: “O ndo encaminhamento de projeto de lei de
revisdo anual dos vencimentos dos servidores publicos, previsto no inciso X do art. 37 da CF/1988, ndo gera direito
subjetivo a indenizacdo. Deve o Poder Executivo, no entanto, se pronunciar, de forma fundamentada, acerca das razdes
pelas quais ndao propds a revisdo".
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trabalho nos trés niveis de governo, suas condicGes de trabalho e niveis de qualificacdo. Disparidades,
por certo, existem dentro do préprio servigo publico, mas elas resultam antes das falhas de formulac&o
e implementacdo de uma politica remuneratoria permanente, ou até mesmo do descumprimento de
regras vigentes, do que de limitacGes ou obrigacdes constitucionais, ou de caracteristicas intrinsecas
do setor publico.

N&o se pode, porém, ignorar o fato de que a inadequada solu¢do do problema da aplicacdo do
“teto” remuneratério tem causado desgastes a imagem dos servidores. Apesar de ha 20 anos a
Constituicdo definir com maior clareza e precisao tetos remuneratorios, sendo a remuneracdo dos
Ministros do STF o teto absoluto de remuneracdo do servidor pablico, por ser a mais alta funcdo a que
um servidor de carreira pode legitimamente aspirar, essa questdo ainda estd pendente de
regulamentacdo, com a auséncia de critérios para 0 pagamento de vantagens extratexto, de carater
indenizatorio, € a rotineira busca de “brechas” que permitem pagamentos exagerados, sempre
justificados em interpretacdes criativas da legislacdo®?.

5. Desenvolvimento na Carreira (Progressao e promocao)

Conceitualmente, a progressao e promogao sdo inerentes a propria definigdo de “carreira” no
servico publico, e uma forma de incentivo ao desenvolvimento profissional do servidor, que se
materializa mediante capacitagdo, acimulo de competéncia e avaliacdo de desempenho.

A progressao se caracteriza pela passagem do servidor para o padrdo imediatamente superior
dentro da classe ou categoria de seu cargo ou carreira, enquanto a promogao se caracteriza pela
passagem do servidor de uma classe ou categoria para uma classe ou categoria imediatamente superior
do cargo ou carreira. Em carreiras estruturadas em padrdes, o percurso de todas as referéncias que
integram a classe é pressuposto para que possa ocorrer a promogao.

A progressao e a promogdo acontecem com a mudanca de um nivel ou padrdo para outro dentro
da tabela de remuneracdo do cargo ou carreira, porém sem permitir a mudanca de cargo. Algumas
carreiras sdo compostas por classes com denominacgdes diferentes, mas que integram, tal, a mesma
carreira. Dai ndo ser admissivel que haja ingresso direto em cargo final da carreira, e 0 ingresso
sempre se dara, por concurso, na classe inicial da mesma. A promocéao para classes superiores, € a
Unica hipdtese de provimento derivado constitucionalmente admitida, ou de mudanca de cargo
admissivel sem a realizacdo de novo concurso. A investidura em cargo de outra carreira, ainda que
com igual nivel de qualificacdo ou remuneracdo, requer a aprovacao previa em concurso publico.

O namero de classe ou categoria e, dentro delas, 0 nimero de niveis ou de padrGes da tabela de
remuneracdo do cargo deve ser o suficiente para permitir a evolucdo em seu interior, sob pena de
completo desestimulo do servidor. Assim, a tabela ndo deve ser tdo curta que o servidor chegue ao
altimo nivel com menos de metade do tempo de contribuicéo exigido para aposentadoria nem téo longa
gue ndo consiga chegar ao final antes da inatividade.

Tradicionalmente, a progressao entre padrdes ou referéncias exige um tempo de exercicio de 12
a 18 meses; a promoc¢do, comumente, depende do cumprimento 4 ou 5 padrdes numa mesma classe.

1 Ver SANTOS, L. A. O teto remuneratdrio na Constituicdo Federal e sua regulamentagdo: finalmente a chance de sua
implementacdo? Disponivel em https://politicapublica.wordpress.com/2018/11/20/o0-teto-remuneratorio-na-constituicao-
federal-e-sua-requlamentacao-finalmente-a-chance-de-sua-implementacao/
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Assim, uma carreira composta por 20 padr@es, divididos em 4 classes, determinaria um minimo de 20
anos para o seu percurso, podendo chegar a 30 anos ou mais.

A progressao e a promogao, pelo menos no plano tedrico, ndo devem ser automaticas, por tempo
de servigo, mas condicionadas a desempenho e qualificacdo, até porque devem estar vinculadas ao
mérito. Isto, entretanto, ndo autoriza a condiciona-la ao conceito de produtividade, uma visdo mais
adequada ao setor privado. Nao se trata de reconhecer, assim, que o servidor ¢ “improdutivo”, mas que
0 seu desempenho deve ser aferido ndo em bases quantitativas ou resultados materialmente
mensuraveis, mas, muitas vezes, a partir de valores, como a prevencdo ou eliminacao de riscos sociais.

A adocdo de mecanismos adequados de avaliagdo, com critérios justos e transparentes, é
fundamental para que ndo haja favorecimentos, nem perseguicdes. O servidor, ao longo da Carreira,
ndo deve estar preocupado em agradar o Chefe, mas em cumprir as suas atribui¢cbes com zelo,
probidade, eficiéncia, regularidade e competéncia. Assim, deve ser protegido de situagdes em que,
para honrar a sua missao, deve até mesmo contrariar seus superiores, principalmente quando enfrentar
situacOes de irregularidade ou improbidade.

6. Estabilidade

Ao ingressar na Carreira publica, o servidor efetivo passa a cumprir um estagio probatorio, que
é o periodo durante o qual sua aptidao para o cargo deve ser aferida. Segundo o art. 41 da Constituicéo,
ao longo de 3 anos de estagio probatdrio o servidor deve ser objeto de avaliagdo especial de
desempenho por comissao instituida para essa finalidade.

A auséncia de regulamentacdo desse dispositivo ainda hoje faz com que, em grande parte dos
casos, a estabilidade seja adquirida por mero decurso de prazo. Assim, € um instituto que ainda néo
foi adequadamente disciplinado, o que leva ao seu descrédito.

Uma vez estavel, o servidor ndo pode ser demitido livremente. Segundo a Constituicao, porém,
ele ndo é indemissivel.

O servidor publico estavel pode perder o cargo em virtude de sentenca judicial transitada em
julgado, decorrente da condenacao por crimes ou atos de improbidade, por exemplo, e, também, por
infracGes administrativas, mediante processo administrativo em que lhe seja assegurada ampla defesa.
E mesmo depois de aposentado pode ser punido com a cassacdo de aposentadoria.

Além disso, ele também pode ser desligado por desempenho insuficiente, aferido mediante
procedimento de avaliacdo periddica de desempenho, na forma de lei complementar, assegurada ampla
defesa. Passados 22 anos da vigéncia da EC 19/98, porém, também esse instituto ndo foi
regulamentado, e as proposi¢des discutidas pelo Legislativo, como o PLS 116/2017, ndo lograram
consenso suficiente para sua aprovacao, dadas as suas fragilidades conceituais.

Apesar dos diversos problemas que dificultam a aplicacdo desses institutos, segundo dados
apurados pela Controladoria-Geral da Unido, entre 2003 e 2019, nada menos do que 7.900 servidores
estatutarios foram punidos com a perda do cargo:
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Fundamento* 2§8f3a 201412015|2016 {2017 2018|2019 | Total
Ato Relacionado a Corrupgao 3.081 | 363 | 332 | 344 | 336 | 423 | 322 [5.201
Abandono de Cargo, Inassiduidade ou

Acumulacio Ilicita de Cargos 1.024 | 126 | 138 | 158 | 125 | 161 | 161 [1.893
Proceder de Forma Desidiosa 137 11 9 10 | 19 | 21 | 22 | 229
Participagéo em Geréncia ou

Administracdo de Sociedade Privada o1 3 15 2 6 6 > &
Outros 279 44 | 46 | 36 | 20 | 32 | 32 | 489
Total 4,572 | 547 [ 540 | 550 | 506 | 643 | 542 |7.900

Fonte: Controladoria-Geral da Unido. http://paineis.cgu.gov.br/corregedorias/index.htm

Por fim, na forma do art. 169 da CF, o servidor estavel podera ser demitido se houver excesso
de despesas com pessoal, que ndo possa ser superado por meio de medidas como a reducdo em pelo
menos vinte por cento das despesas com cargos em comisséo e fungdes de confianca e a exoneracao
dos servidores ndo estaveis. Nesse caso, 0 servidor estavel poderd perder o cargo, desde que ato
normativo motivado de cada um dos Poderes especifique a atividade funcional, o 6rgao ou unidade
administrativa objeto da reducéo de pessoal.

Desde 1998, quando essa possibilidade foi inserida na Carta Magna, nunca ocorreu a demissao
de servidores estaveis, até porque, na esfera Federal, a despesa com pessoal tem se situado em patamar
bastante inferior ao maximo permitido pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Em 2019, a despesa com
pessoal atingiu na Unido apenas 35% da receita corrente liquida, ou 58,3% do limite previsto. No nivel
dos Estados, em 2019, 4 Estados (Acre, Minas Gerais, Rio Grande do Norte e Mato Grosso)
ultrapassaram o limite de despesas com pessoal em 2019; outros 2 (Paraiba e Goias) ultrapassaram o
limite prudencial. Outros 14 Estados dispenderam mais de 50% da sua receita corrente liqguida com
pessoal*?. Assim, se a situacdo ndo for superada mediante aumentos de arrecadagio ou reducdo da
despesa total, alguns entes poderao vir a ser obrigados a adotar essa medida extrema.

Todavia, nenhuma dessas possibilidades afasta a necessidade ou a indispensabilidade da
estabilidade, que é uma medida de protecdo do servidor contra o arbitrio, a corrupcdo e o
patrimonialismo. A estabilidade é essencial para a preservacdo da integridade publica, protegendo o
servidor de pressfes indevidas e conferindo-lhe meios para cumprir 0 seu papel sem o temor de
retaliacGes. Ainda que ela ndo seja protecdo absoluta, ela preserva o servidor da perda do cargo, e
permite que, até mesmo, possa valer-se de outras garantias legais para enfrentar arbitrariedades.

Assim como o art. 116, VI da Lein® 8.112, de 1990, que é o Estatuto do Servidor, prevé que o
servidor tem o dever de “levar as irregularidades de que tiver ciéncia em razdo do cargo ao
conhecimento da autoridade superior ou, quando houver suspeita de envolvimento desta, ao
conhecimento de outra autoridade competente para apuragdo”, a mesma lei prevé no seu art. 126-A
que “nenhum servidor podera ser responsabilizado civil, penal ou administrativamente por dar ciéncia
a autoridade superior ou, quando houver suspeita de envolvimento desta, a outra autoridade

2 Ver SANTOS, L. A. Por que a redugdo salarial dos servidores é um tiro no pé. Disponivel em
https://congressoemfoco.uol.com.br/opiniao/forum/por-que-a-reducao-salarial-dos-servidores-e-um-tiro-no-pe/
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competente para apuragdo de informagdo concernente a pratica de crimes ou improbidade de que tenha
conhecimento, ainda que em decorréncia do exercicio de cargo, emprego ou fun¢do publica.”

Sem a garantia da estabilidade, o servidor se torna refém dos dirigentes politicos, que tem
atuacdo transitoria e orientada por interesses de curto prazo. Embora seja sujeito a autoridade do
governante eleito e de seus Ministros de Estado e dirigentes superiores, mais do que um cumpridor de
ordens, o servidor precisa ser, muitas vezes, um guardido do interesse publico, que transcende a
duragéo de um governo.

7. Aposentadoria

A aposentadoria representa duas situagoes: ela segue o “apice” da carreira, €, muitas vezes, vem
ap6s o cumprimento de uma longa jornada, que pode ultrapassar, facilmente, 35 anos de atividade.
Mas ela é, também, um instrumento de renovacdo do servi¢o publico, permitindo que, cumpridas as
condicdes para tanto, novos servidores substituam aqueles que ja deram a sua contribuicéo e fazem jus
ao merecido repouso ou redirecionamento de suas atividades para a vida em familia ou outras de seu
interesse.

A gestdo desse processo de renovacdo € quase sempre negligenciada; o servidor que deixa o
cargo, ao se aposentar, raramente transmite a outro as experiéncias que adquiriu ao longo da carreira.

As politicas de recursos humanos ou de gestdo de pessoas no servigo publico brasileiro nunca se
preocuparam em preparar o servidor para a inatividade, fato que tem levado ao adoecimento de muitos
servidores apds se aposentarem. Isso precisa ser urgentemente corrigido, especialmente apos a nova
reforma da previdéncia que ampliou a permanéncia do servidor em atividade.

A aposentadoria do servidor corresponde ao fechamento de ciclo da vida, que deve se encerrar
com muita dignidade, e ao inicio de outro, que deve ser vivido com muito prazer. I1sso requer, no
primeiro caso, uma preparacdo para a inatividade, e no segundo, uma remuneragcdo que mantenham o
poder de compra anterior, afinal se trata do coroamento de toda uma trajetoria funcional dedicada ao
servico publico.

Muitos paises adotam politicas publicas para assegurar dignidade ao idoso em atividade
produtiva.

Com as recentes mudancas nas regras de aposentadoria, trazidas pela EC 103/2019, havera um
prolongamento ainda maior do tempo de permanéncia no cargo. O fim da aposentadoria integral aos
60 anos de idade, para 0 homem, e 55 para a mulher, trazido pela EC 41/2003, foi agravado com a
elevacdo da idade para 65 e 62 anos, com regras de calculo de proventos que exigirdo pelo menos 40
anos de contribuicdo para a integralizacdo da média remuneratéria de toda a vida profissional. Assim,
para evitar o rebaixamento de renda na aposentadoria, ou mesmo para adquirir o direito, o servidor
terd que trabalhar muito mais.

Segundo Ana Amélia Camarano®?, o aumento da idade minima, que leva a permanéncia do trabalhador
por mais tempo no mercado de trabalho, exigira politicas publicas de: a) inclusdo digital, b) capacitacdo

13 CAMARANO, A. Perspectivas de Crescimento da Populacdo Brasileira e Algumas Implicagges. In CAMARANO, Ana
Amélia (Org.) Novo regime demogréfico: uma nova relagdo entre populacgdo e desenvolvimento ? Rio de Janeiro : Ipea,
2014.
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continuada, c) saude ocupacional, d) adaptacdes no local de trabalho como cargos e horérios flexiveis,
e) reducdo de preconceitos com relacéo ao trabalho do idoso, e f) melhora no transporte publico.

Essa necessidade decorrerd de um novo perfil de servidor, e de um novo perfil de sociedade,
com maior proporc¢do de idosos e demanda por servicos publicos.

Essa “transi¢cdo demografica” serd o grande desafio do Século XXI, mas também ¢ vista como
uma “oportunidade”, na medida em que, nos proximos anos, poderd haver um grande nimero de
aposentadorias no servico publico. Essa situagdo permitird, na visdo reformista, uma “renovagdo” do
servico publico, em bases distintas das que até aqui orientaram a sua composicao.

As vagas decorrentes, na perspectiva do governo, nao serdo integralmente preenchidas; grande
parte das tarefas sera exercida por aplicativos, inteligéncia artificial e autosservico, e 0S novos
servidores a serem recrutados deverdo adequar-se a um novo perfil, onde as garantias tradicionais, a
“rigidez” do sistema de carreiras, das regra de desenvolvimento e remuneracao, estardo em xeque.

Mesmo nesse novo desenho, que ainda ndo esta claramente definido, e que ndo se sabe se
respondera, efetivamente, as necessidades da sociedade da informacao, as politicas de gestdo deverao
estar preparadas para gerir 0s processos de trabalho considerando os efeitos da aposentadoria como
ultima etapa do ciclo laboral.

Consideracoes finais

Qualquer reforma administrativa digna desse nome deve estabelecer como premissa 0
atendimento adequado as necessidades da populacao por servicos publicos de qualidade e para tanto
ndo pode prescindir de uma maqguina pablica com servidores organizados em carreira, com
remuneracdo adequada e estabilidade para desenvolver suas habilidades, sem estar sujeito a pressdes
ou chantagens dos governantes de plantao.

A partir das nocBes que foram esbocadas, de forma simplificada, neste estudo, podemos
sintetizar a discussdo ora em curso na forma a seguir, considerando o que o atual marco constitucional
e legal estabelece, o que 0 Governo pretende, a partir das declaragdes e documentos ja divulgados, e o
que julgamos serem as melhores formas de enfrentar esse debate:
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CF e LEGISLACAO EM
VIGOR

PROPOSTA GOVERNO

O QUE DEVE SER FEITO

Concurso de provas ou provas
e titulos como forma exclusiva
de ingresso em cargos e
empregos publicos
permanentes.

Flexibilizacdo do concurso,
com possibilidade de concurso
de titulos apenas, ou ingresso
mediante processo seletivo
simplificado.

Manter a regra atual e
regulamentar o instituto do
concurso publico, de modo a
assegurar maior aderéncia
entre candidatos aprovados e
perfis desejados.

Carreiras estruturadas com
base em atribuigdes; promocao
classe a classe dentro da
mesma carreira, respeitada a
identidade atributiva, como
Unica forma de provimento
derivado admitida. Vedagé&o de
concursos internos.

Modelos mais amplos de
carreiras, facilitando
mobilidade entre elas e
mecanismos de promocao
interna mais flexiveis.
Reduc&o radical do nimero de
carreiras existentes.

Manter a regra atual.

O desenho de carreiras podera
ser simplificado, com a adogéo
de cargos com atribui¢des mais
amplas, mas sem prejuizo do
principio da especialidade.
Carreiras devem ter identidade
profissional e contedidos
atributivos que permitam a
selecdo para cargos especificos
quando necessario.

Promocao e progressdo na
carreira com base no tempo de
servico, qualificacdo e
avaliacdo de desempenho.
N&o ha critérios para fixar o
tempo de percurso minimo na
carreira.

Alongar curso das carreiras
para que ninguém chegue ao
final da carreira antes de 25
anos.

Restringir direito a progresséo
e promocao.

Suspender progressées em caso
de deficit publico

Fixar cursos de carreira que
permitam chegar ao final de
carreira apos 15 ou 20 anos.
Regulamentar
desenvolvimento das carreiras
associado a avaliacéo do
mérito a cursos de
aperfeicoamento.

Criacdo de escolas de Governo
para formacéao e
aperfeicoamento dos
servidores. Vinculacao da
promogao a cursos de
aperfeicoamento.

N&o ha mencao ao tema.
Tendéncia a converter escolas
de governo em instituicfes
académicas.

Manter a regra constitucional,
regulamentar processos de
formacéo e aperfeicoamento e
valorizar escolas de Governo.
Orientar formacéo e
aperfeicoamento para a solugéo
de problemas concretos da
gestao publica.

Regime juridico Unico para
todos os servidores

Fim do RJU.

Instituicdo de maltiplos
regimes de contratacdo.
Regime estatutario limitado a
carreiras exclusivas de Estado.

Manter regime estatutario para
servidores de carreiras
exclusivas e de atividades
acessorias a elas.

Permitir a introducédo do
regime de emprego em
atividades hoje sujeitas a
terceirizacdo.

Contratacdo temporaria para
necessidades de excepcional
interesse publico

Ampliar possibilidades de
contratacdo temporaria (e.g.
MPV 922)

Manter a regra constitucional
atual e revisar legislacéo, ja
excessivamente permissiva.

Estabilidade ap6s 3 anos,
condicionada a avaliacdo do
desempenho suficiente

Criagéo de regime de ingresso
com status de trainee por 3
anos, e estabilidade apenas

Manter a regra em vigor.
Regulamentar a avaliagdo de
desempenho para fins de
aquisicdo da estabilidade.

18




Wffpea

Nota Técnica

apos 5 ou 10 anos de servico
apos efetivacdo.

Demissao do servidor estavel
condicionada a insuficiéncia de
desempenho, prética de crimes
ou ma conduta do servidor.

Regulamentacdo da demissao
por insuficiéncia de
desempenho de forma flexivel,
aumentando o poder das
chefias.

Regulamentacgdo da demissao
por insuficiéncia de
desempenho com base em
critérios transparentes e com
direito a recurso.

Irredutibilidade remuneratéria

Permitir reducdo de salarios em
caso de déficit pablico ou
excesso de despesas.

Manter a regra atual.

Teto remuneratério com base
na remuneracdo do Min do
STF, excluidas parcelas
indenizatdrias

Regulamentar de forma
restritiva excecoes ao teto
remuneratorio.

Adotar controle rigoroso de
situacOes de acumulagéo de
cargos.

Regulamentacéo do teto para
eliminar absurdos e burlas, mas
assegurando direito a parcelas
indenizatdrias.

Revisdo geral anual das
remuneracoes.

Reajustes dependem de lei,
desde que autorizados pela Lei
de Diretrizes Orcamentarias e
tenham dotacdo suficiente na
Lei Orcamentaria.

Extingdo do direito a reviséo
geral. Vedacdo de reajustes a
serem concedidos de forma
parcelada ou com efeitos
retroativos.

Reajustes somente por lei de
iniciativa do Governo.
Congelamento da folha em
caso de excesso de gastos ou
déficit publico.

Manutencao da reviséo geral
obrigatoria e seu cumprimento.
Reajustes mediante lei, mas
com regulamentacdo da
negociacgdo coletiva no servico
pubico.

Remuneracdo vinculada a
complexidade dos cargos e
suas responsabilidades e
requisitos

Liberdade para o Governo
decidir sobre as remuneracdes,
mantida a reserva legal.
Rebaixamento de salarios para
aproximacao de valores com o
mercado privado.

Aplicacéo dos principios da CF
e equiparacao de remuneracdes
entre cargos com iguais
atribuicdes e responsabilidades
em cada Poder.

Aposentadoria vinculada ao
regime préprio, com
previdéncia complementar.
Reposicdo de inativos ndo
sujeita ao teto de despesas da
EC 95.

Reducéo da despesa
previdenciaria, com reducéo do
valor das aposentadorias a
conceder e arrocho sobre
aposentados e pensionistas.
Reposicdo limitada do pessoal
aposentado.

Revisdo da EC 103/06 para
restabelecer regras de calculo
de beneficio da EC 41/03.
Revogacao de contribuicGes
previdenciarias confiscatorias.
Adocdo de mecanismos de
preparacdo para aposentadoria
e planejamento do ingresso de
novos servidores.

A sintese acima ja evidencia a complexidade do problema, e a diversidade de alternativas para
seu enfrentamento. O objetivo, porém, ndo pode ser outro, sendo assegurar ao Estado, e por
conseguinte ao cidaddo, meios para ser eficiente, mas sobretudo eficaz, efetivo, responsivo e
responsavel.

E preciso preservar um Estado capaz, responsivo, dotado de meios para responder, com
agilidade e seguranga, aos desafios da governabilidade e da governanca, formulando e implementando
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politicas, ou coordenando e gerindo parcerias com a sociedade, a partir da no¢éo de que sua auséncia
ndo podera jamais ser suprida pela “mao invisivel” do mercado, como mostra atual crise causada pela
pandemia do Coronavirus, em todo o mundo.

Nessa perspectiva, em lugar do desmonte dos servicos e perseguicdo aos servidores, a
sociedade exige medidas de profissionalizacdo e valorizacdo dos servicos e dos servidores publicos,
de um lado, com politicas publicas que protejam os mais vulneraveis, e, de outro, com politicas de
recursos humanos ou de gestéo de pessoas que contemplem todo o ciclo laboral.

Uma politica de recursos humanos ou de gestdo de pessoas que deseje um servico publico
eficiente, eficaz e efetivo, requer agdes integradas e articuladas de todas as fases de ciclo laboral, que,
conforme detalhado neste texto, inclui a sele¢do, a capacitacdo, a alocagdo, a remuneragdo, a
progressao e a promocao, a estabilidade até a aposentadoria.

Mas ela ndo pode prescindir de valores tais como ética, equidade, orientacdo para o cidaddo e
a sociedade, integridade e responsabilidade. O servidor ndo é “senhor”, nem “mestre” da sociedade,
mas como diz 0 nome, esta a seu servigo. Mas por estar investido numa missao, ele tem também a
responsabilidade de ajudar a conduzir os negécios publicos, a orientar a propria acdo do Estado e,
sobretudo, agir em seu nome. O servidor € a personificacdo do Estado.

I3

Essa “maquina” que ¢ a Administragdo Publica ¢ muito mais do que as “pegas” que as
compdem. Ela tem uma cultura, um ethos e um papel social. Mais do que ser, como apontava Max
Weber, um instrumento a servi¢o do capitalismo, ou como apontava Marx, a servico da burguesia, o
servidor publico do Século XXI é, na verdade, uma expressdo da democracia, visto que a composicdo
do servico publico, recrutado meritocraticamente, € 0 meio mais adequado para a constituicdo de uma
“burocracia representativa”, que espelhe a composicdo da propria sociedade.

Ela ndo ¢ mais um espago “clitizado”, e politicas de agdo afirmativa poderdo ter forte impacto
na sua democratizacdo, a exemplo da Lei de Cotas (Lei n°® 12.990, de 2014), que reserva aos negros
20% das vagas oferecidas nos concursos publicos para provimento de cargos efetivos e empregos
publicos no ambito da administracdo publica federal, pelo prazo de 10 anos, que vem sendo replicada
em todos os niveis da Federacao.

Promover a implementacdo de uma burocracia meritocratica € essencial para que o Estado
supere a fase predatéria. Como apontam autores como Peter Evans'4, o recrutamento meritorio e uma
carreira de longo prazo criam um compromisso e um sentido de coeréncia corporativa. E permitem
que o Estado seja conectado aos principais atores sociais, cabendo aos seus servidores, ou “burocracia
autdbnoma” atuar com vistas ao interesse da sociedade e promover o desenvolvimento, conectando o
Estado com a sociedade. E, como apontam, entre outros, Rauch e Evans'®, Estados que contam com
um servigo publico profissionalizado e meritocratico tem melhor capacidade de promover o
desenvolvimento econémico e apresentar solucBes para o0s problemas sociais.

14 EVANS, Peter. Autonomia e Parcerias: Estados e Transformacdo Industrial. Rio de Janeiro: Editora UFRJ, 2004.

15 RAUCH, James. E. & EVANS, Peter B. Bureaucratic structure and bureaucratic performance in less developed countries.
Journal of Public Economics 75 (2000) 49 —71. Ver, também, DAHLSTROM, C; LAPUENTE, V. & TEORELL, J. (2011)
Dimensions of bureaucracy Il: A cross-national dataset on the structure and behaviour of public administration. QoG
WORKING PAPER SERIES 2010:6. THE QUALITY OF GOVERNMENT INSTITUTE - Department of Political
Science. University of Gothenburg, July 2011.
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Dai ndo ser admissivel, ou aceitavel, que o servidor publico se torne a cobaia de experimentos
privatistas, ou que seja despido de quaisquer capacidades ou prerrogativas para exercer a sua fungéo,
em um ambiente altamente politizado, sujeito a orientacbes muitas vezes confusas ou conflitantes,
missdes muitas vezes intangiveis, e cujos resultados ndo podem ser medidos pela eficiéncia ou pela
busca do lucro.

Reformar e modernizar o Estado e o servidor publico, portanto, como tarefa permanente dos
gestores publicos, requer mais do que formulas matematicas, mas clareza de propdésitos e honestidade
de objetivos. Caso contrario, o fracasso é inevitavel e os prejuizos para a sociedade, enormes.

21



