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RESUMO

A Administragdo Publica brasileira atravessa hoje uma crise econdmica e, como ja
aconteceu em outros momentos da sua historia, em resposta as dificuldades
financeiras buscou-se a reducdo de gastos estatais, com especial atencdo a
contencdo de custos com seu pessoal. Para tanto, foi dado enfoque a flexibilizacéo
das contratacdes, ainda que isso significasse sacrificar normas contidas no Art. 37, da
Constituicdo Federal de 1988. Todavia, esse afa para reduzir os valores gastos por Si
sé, pode trazer prejuizos a prestacdo da atividade estatal, prejudicando, em ultima
ratio o proprio interesse publico. Nesse contexto, o presente estudo tem como objetivo
central entender como o Tribunal de Justica da Bahia observa (ou ndo) o Principio da
Eficiéncia no seu planejamento de admissdo de pessoal. Para isso, a técnica
metodoldgica aplicada foi o estudo de caso, bem como se verifica a presenca do
método indutivo, ao analisar a unidade buscando conclusdes aplicaveis a
generalidade, do dogmatico juridico e ainda do juridico social. Como resultado dessa
pesquisa, apresenta-se uma dissertacdo dividida em seis partes sendo elas a
introducédo, seguida de trés capitulos com maior dedicacdo a dogmatica, abordando a
gestao de pessoas dentro da organizacao estatal brasileira, incluindo a administracao
burocratica e a gerencial, bem como a admissao de pessoal na Administracao Publica
e a aplicacao do Principio da Eficiéncia sobre o tema. Depois disso, € apresentado
um capitulo sobre os dados e analises realizadas no estudo de caso que teve como
objeto a Justica Estadual Baiana, seguido pelas consideracdes finais. Em concluséao,
percebeu-se que as escolhas na admissdo de sua forca laboral muitas vezes séo
focadas na reducédo de custos e conveniéncia das autoridades do Tribunal de Justica
da Bahia, mas que estas violam normas do ordenamento juridico e prejudicam a
eficiéncia Poder Judiciério.

Palavras-chave: Principio da eficiéncia. Admissdo de pessoal na Administracéo
Publica. Tribunal de Justica da Bahia.



ABSTRACT

The Brazilian Public Administration is currently going through an economic crisis. As
has happened at other times in its history, efforts were made to reduce state spending
in response to financial difficulties with a focus on containing personnel costs. To this
end, contracting was made more flexible even when it meant sacrificing the rules
contained in Article 37 of the Federal Constitution of 1988. However, this desire to
reduce the amount spent by itself can bring losses to the provision of state activity,
ultimately harming the public interest itself. In this context, the present study centers
on understanding whether the Court of Justice of Bahia observes the Principle of
Efficiency in its personnel admission planning. For that, the methodological techniques
applied were the case study, and inductive method, when analyzing the unit looking
for conclusions applicable to the generality of the legal dogmatic and of the social legal.
The result of this research is a dissertation divided into five parts: the introduction, three
chapters dedicated to dogmatics addressing people management within the Brazilian
state organization, including bureaucratic and managerial administration, as well as
personnel admission in Public Administration and the application of the Efficiency
Principle on the subject. The next chapter concerns the data and analyses carried out
in the case study that focused on the Bahian State’s Justice system, followed by final
considerations. In conclusion, it was noticed that the choices in the admission of its
labor force are often focused on reducing costs and convenience of the authorities of
the Court of Justice of Bahia, but that these violate norms of the legal system and
undermine the efficiency of the Judiciary.

Keywords: Principle of efficiency. Personnel admission to the Public Administration.
Bahia’s Court of Justice.
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1 INTRODUCAO

O Estado Brasileiro had anos vem atravessando uma grave crise organizacional
e financeira que se reflete nas contas publicas. A exemplo desse descompasso
financeiro tem-se o déficit primario de R$ 96,09 bilh6es acumulados até agosto de
2020, que se traduz por gastos maiores que a arrecadagcdo, desconsiderando a
despesa realizada com o pagamento dos juros da divida publica (BRASIL, 2020).
Dentro desses gastos, aproximadamente 22% do total das despesas primarias do
Governo Central dedica-se a pagamento de pessoal, chegando esse percentual a
representar 56,3% das despesas totais dos gastos primarios no ambito dos estados.

Em momentos de crise, quando a gestdo estatal jA ndo se coaduna com as
necessidades do setor privado e da sociedade civil, é natural que se repense a
organizacdo administrativa e a forma da prestacdo do servico publico. Mais
recentemente isso tem sido feito de modo a reduzir os gastos com pessoal,
aumentando as exce¢fes ao mandamento constitucional que exige a prévia
aprovacdo em concurso publico para ocupacdo de cargo ou emprego na esfera
administrativa.

Por outro lado, quando decisdes estatais sédo tomadas focadas exclusivamente
no aspecto econdmico-financeiro, como se a Administracao Puablica tivesse fim em si
mesmo e ndo no interesse da coletividade, diversos aspectos, de maior importancia,
podem receber menos atencdo, a exemplo da eficiéncia da prestacdo do servico
publico.

Esse comportamento, todavia, ndo se limita ao Poder Executivo. Em que pese o
Poder Judiciario apresente-se como guardido do cumprimento do ordenamento
juridico, ele também, em sua funcao atipica de gestdo, pode, em tese, atuar de forma
ineficiente na escolha de pessoal. Nesse passo, surge a pergunta que este estudo se
propde a responder: de que modo o Tribunal de Justica da Bahia observa o Principio
da Eficiéncia no seu planejamento de admisséo de pessoal?

Como explicou Robert K. Yin (2001, p.25), ao decidir se dedicar a uma pesquisa
€ importante desenhar uma estratégia, que tem como seu principal passo a analise da

” 11}

guestao que se almeja responder: aquelas que envolvem “como”, “de que modo” ou
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‘por qué”, em geral, tendem a ser melhor respondidas através de estudos de caso,
pesquisas histéricas ou experimentos.

Quando o foco esta voltado para ligacdes operacionais e/ou acontecimentos
contemporaneos a pesquisa histérica ndo se justifica exclusivamentel. Ja a
possibilidade de aplicacdo de um experimento deve ser afastada se o pesquisador
tem pouco ou nenhum controle sobre esse conjunto de fatos a serem analisados.

Uma vez estabelecido que o estudo de caso seria a melhor maneira de refletir
sobre a indagacéo, este foi adotado como principal técnica metodoldgica, em que pese
a pesquisa nao se resuma somente a ele. Isso porque o seu carater era instrumental
e nao intrinseco (GIL, 2002, p.139), ou seja, tinha o propésito de auxiliar no
conhecimento e na compreensao da discussao e ndo se justificava em si mesmao.

A definicdo da unidade-caso exigiu reflexdo sobre os limites da pesquisa. Havia
0 desejo de debrucar-se sobre a situacdo do pessoal abrangendo todas as searas
judiciais dentro do estado da Bahia, mas, além de demasiadamente abrangente, a
ideia também esbarrava nas influéncias externas aquele ente federativo, quando se
falava das Justicas do Trabalho, Federal e Militar, todas de cunho federal.

Assim, o Judiciario Estadual da Bahia mostrou-se com propor¢des quantitativas
um pouco menores, mas de igual relevancia para a sociedade, ja que ha interesse em
descobrir como este, que é o 6érgao maximo do Poder Judiciario no estado, vem
aplicando o principio da eficiéncia na escolha daqueles que dedicam sua forc¢a laboral
a favor do Tribunal.

Registre-se que, uma vez decidida a utilizagdo do estudo de caso, foi seguido o
recomendado protocolo (YIN, 2001, p. 89-91): primeiramente foi realizada uma visao
o projeto de forma global, incluindo leituras iniciais sobre o tema, seguida do
“procedimento de campo™?, ou seja, busca de fontes gerais de obtencéo de dados e

preparativos para sua colheita.

1 Apesar da pesquisa historica ndo ser suficiente para embasar o trabalho por si s6, ndo se nega a
importancia que um apanhado histérico tem na compreensao do estabelecimento do status quo. Por
essa razao, em diversos trechos dessa dissertacdo sao feitas referéncias a momentos anteriores ao
presente. Dessa forma, acredita-se, ndo haver um desvirtuamento da técnica do estudo de caso e sim
um enriquecimento da pesquisa como um todo.

20 procedimento de campo, na forma em que foi idealizada por Robert Yin inclui a busca de credenciais
e acesso presencial ao local da coleta de dados do estudo de caso. Todavia, em raz&o do isolamento
social exigido para a contengdo da pandemia causada pelo virus SARS COV-2, o judiciario baiano,
inclusive suas secretarias administrativas, passou a realizar teletrabalho, inviabilizando a coleta
presencial de dados. Por essa razdo o procedimento de campo foi feito virtualmente e incluiu a visita
aos sites eletrénicos do Portal da Transparéncia do Tribunal de Justica bem como da Secretaria da
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Ato continuo, foram elaboradas as questées do estudo de caso destinadas a
serem as condutoras da pesquisa, para guiar a coleta de informacdes e lembrar o
motivo de coleta-las: como é feita a gestdo de pessoas dentro do Estado burocratico
e na sua transicao (ainda que incompleta) para o gerencial? Como € aplicada hoje,
frente & necessidade de reestruturacéo estatal para equilibrio das contas publicas em
razao do estado de crise atual? O que se pode entender por eficiéncia e como ela se
manifesta na administracdo privada e publica? Quais as formas de vinculo que podem
ser utilizadas no servico publico? Qual a composicao da forca de trabalho do Judiciario
baiano e qual a sua consequéncia no seu orcamento? O quanto essa divisdo interna
estd em conformidade com o principio da eficiéncia?

As primeiras questfes acima citadas foram respondidas no decorrer do primeiro
ao terceiro capitulo dessa pesquisa para que houvesse uma base tedrica solida para
a andlise dos dados coletados sobre o Tribunal de Justica.

Assim, o inicia-se o trabalho discorrendo sobre Administracédo Publica brasileira
burocrética, sua transicdo do para o estado gerencial, como cada uma dessas formas
de administrar trata a questdo da forca de trabalho, sem deixar de analisar a
necessidade (ou ndo) de reestruturacao estatal para equilibrio das contas publicas.

No capitulo seguinte, abordou-se a admissdo de pessoal na Administracdo
Publica, incluindo experiéncias de outros paises além do Brasil, bem como um
histérico do tratamento dado aos servidores deste 1988. Como nado poderia deixar de
ser, também foi analisada a situacdo dos servidores efetivos do pais e ainda os outros
meios de prestacdo da atividade administrativa, como os cargos comissionados com
nomeacdo de pessoa externa a instituicdo, o Regime Especial de Direito
Administrativo, ou ainda a terceirizacao.

Ato continuo, a eficiéncia foi o foco do capitulo terceiro. Primeiramente, para
entender o seu conceito, suas manifestacdes dentro da esfera privada e as diferencas
na sua aplicacéo no setor publico. Somado a isso, a questéo do principio da eficiéncia
na Constituicdo Cidadd e a sua observacdo para além do aspecto econdémico-
financeiro.

Finalizada a parte majoritariamente dogmatica, avancou-se para a elaboracao

do guia para a apresentacéo de resultados, tendo em vista aquilo que se entendeu

Fazenda do Estado da Bahia, o envio de oficios, e-mails e a realizacdo de telefonemas, adaptando a
pesquisa aquilo que hoje se entende como “o novo normal”.
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como a forma mais clara e didatica para exposicdo de dados coletados na parte
pragmatica do estudo de caso: a) custo do pagamento de pessoal no Poder Judiciario
brasileiro; b) a composicdo de pessoal do Judiciario baiano atual; c) forma de
distribuicdo do orcamento do Tribunal no que tange a pessoal; d) comparacéo
hipotética de gastos se os cargos de terceirizados, comissionados e prestadores de
servigos fossem substituidos por servidores concursados efetivos; e) analise de
resultados com base no principio da eficiéncia, ao que se resume o ultimo capitulo
desse trabalho.

Quanto aos métodos do estudo, ndo h&a qualquer davida da presenca do indutivo,
ja que considera um estudo de caso Unico para buscar possibilidades de conclusées
aplicaveis a generalidade.

Além disso, também estdo presentes o dogmatico juridico e juridico social,
aquele encontrado principalmente na andlise teorica prévia, responsavel por
destrinchar cada elemento que compde a pergunta de pesquisa - fio condutor dos
capitulos um a trés — e que se configura como fundacgéo para o estudo de caso.

Ja o método juridico social, critico em sua esséncia, tem grande aplicacédo nesse
estudo porque considera nao apenas o contetdo dos elementos legais, mas também
a sua relacéo com a sociedade e com os modelos de gestdo administrativa.

Apos realizada a anélise dos dados, colhidos especialmente nos sites do Portal
da Transparéncia do Tribunal de Justica da Bahia e da Secretaria da Fazenda desse
estado, e confrontando-os com a investigacdo dogmatica realizada, foi possivel
apresentar conclusdes a respeito das indagacdes que conduziram a presente
pesquisa. Notou-se, por exemplo, que alguns contratados através de empresa
interposta estdo alocados em atividade-fim, com tarefas que estdo inseridas nas
atribuicbes de servidores efetivos de cargo técnico de nivel médio, violando o
mandamento constitucional da prévia aprovacdo em concurso publico. Além disso,
esses terceirizados custam ao Tribunal um pouco menos do que a remuneragao
basica do servidor, todavia percebem somente um terco desse valor, em uma
precarizacao dessa forga de trabalho.

Ademais, o0s prestadores de servico que atuam como juizes leigos e
conciliadores tem o seu pagamento definido por Unidade de Valor irrisorias e, para

alcancar o teto remuneratorio ofertado pelo Tribunal, realizam um trabalho mecéanico,
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apressado e incompativel com a importancia da sua atividade para o cidaddo que
busca o Judiciario.

Percebeu-se ainda que a quantidade de cargos comissionados ocupados por
pessoas sem vinculo prévio com o Tribunal € muito maior que por servidores efetivos.
Todavia, essa discrepancia ndo esta divulgada apropriadamente, tendo em vista que
na prestacdo de contas da instituicdo apresenta-se uma juncado de cargos em
comissdo com funcdes de confianca, sob a nomenclatura genérica de “cargo de
confianga”. Essa estratégia demonstra um resquicio patrimonialista de gestdo, em que
€ conveniente para a autoridade que o servidor seja fiel a figura que o nomeou e nao
a Administracao, ainda que isso prejudique a sua dedicacao a finalidade do cargo.

Com base nesse cenario concluiu-se que o Poder Judiciario Baiano tem feito
escolhas que comprometem regras do ordenamento juridico, bem como afetam a

eficiéncia do Poder Judiciario Baiano.
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2 GESTAO DE PESSOAS DENTRO DA ORGANIZACAO ESTATAL BRASILEIRA

O sucesso ou fracasso de uma Administracdo Publica depende de diversos
fatores, como a sua relacdo com o mercado e com outros paises, 0 apoio popular, a
sua forma de lidar com crises etc. Um dos elementos que por vezes é menos
considerado, mas tem grande relevancia, é o fator humano (LONGO, 2007). A forma
pela qual sdo escolhidos e como atuam aqueles que dedicam a sua forca laboral ao

Estado tem influéncia direta no servigco ou prestacao a ser entregue a sociedade.

Esse estudo, todavia, ndo pode ser feito isoladamente, sem uma adequada
contextualizacdo historica. Para entender como se comportava e o que se esperava
do funcionalismo publico, é necesséario compreender também a situacdo politica e
econdbmica do momento historico, pois a gestédo publica esta intrinsecamente ligada a
esses elementos.

Se a Administracdo estatal patrimonialista fazia sentido frente a um Estado
Absolutista, cuja coisa publica confundia-se com a privada e a maquina administrativa
servia aos interesses daqueles que detinham o poder, essa organizacdo ja nao
correspondia as expectativas da politica liberal-democrética e do capitalismo industrial
do século XIX.

Praticas tipicamente patrimonialistas instituidas na época (e em certa medida
presentes de maneira mais velada ainda hoje), prejudicavam muito a gestédo da coisa
publica, a exemplo da corrupcao, do nepotismo e da vinculacdo do servidor publico
aos interesses daqueles que contribuiram para sua contratagao.

Na época do Império, v.g., era comum a “derrubada”: quando um governo caia,
eram demitidos ndo apenas aqueles com cargo de direcdo, mas quase todos 0s
funcionarios comuns (PEREIRA, 2006b, p.252). Com essa modificacdo, mudavam
também os procedimentos, os personagens da administracdo e até as praticas de
concussao.

Por isso, a estabilidade daqueles que trabalham para o Estado em carater
permanente foi uma grande contribuicdo da gestdo burocratica, tendo como objetivo
precipuo permitir ao agente publico uma atuacdo livre ou pelo menos nao tao
vulneravel a influéncias externas, evitando que o labor seja direcionado pelo receio
constante de dispensa imotivada, caso n&o satisfaca os interesses de pessoas ou

grupos dotados de poder politico.
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Outra relevante contribuicdo da burocracia foi preocupar-se com a
profissionalizagdo do servico publico. Ela representa um avango historico em
comparacdo aos desempenhos de funcdes estatais em diferentes formatos de
organizacdo, como aqueles em que a administracdo é conduzida por notaveis, que
assim o fazem mais por status e em razéo de sua ascendéncia, do que pela busca de
uma gestdo adequada e eficiente da coisa publica. A tarefa profissional remunerada
exige, como contrapartida, uma dedicacéo as atividades e aos resultados da mesma.

Quanto aos avancos trazidos pela administracdo gerencial, pode-se citar o
incentivo a criatividade, a flexibilizacdo de procedimento, a chamada a
responsabilidade dos servidores e, principalmente, uma mudanca de perspectiva e de
prioridades: enquanto a burocracia mostrava-se autocentrada, a gestao gerencial tem
como foco os resultados fornecidos aos cidaddos. Essas mudancas vieram como
respostas as necessidades do Estado social-liberal democratico e do mercado
neoliberal.

A seguir serdo aprofundadas analises desses fenbmenos, especialmente no que
toca a sua estruturacdo de pessoal e a sua aplicagdo no Brasil, iniciando pelo Estado
Burocratico, depois para o Estado Gerencial e, por fim, para a fase mais atual da
Administracdo Publica do pais.

2.1 ABUROCRACIA E A ORGANIZACAO DE PESSOAL

Para que se entenda a aplicacdo do conceito de burocracia no Brasil, com
especial enfoque na sua forma de escolha e organizacdo de pessoal, primeiramente

se faz necessario compreender no que consiste a administracao burocratica.

N&o € possivel dizer que a burocracia seja um modelo de administracao recente,
tendo em vista que os seus elementos podem ser historicamente observados na
Antiguidade, no periodo do novo Império Egipcio, entre os séculos XVI e Xl a.C.
(WEBER, 1991, p.21).

Ainda que apresentasse uma forte carga patrimonialista, a Administracéao estatal
daquele momento historico era dotada de algum grau de racionalidade e divisédo de
tarefas especificas, com fundamento em normas e regulamentos que davam base a
uma estrutura hierarquica clara entre os trabalhadores e autoridades. Essa estrutura
e a previsibilidade trazida para as acbes estatais mostraram-se importantes na

administracdo do poder politico e militar.
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Ademais, muitos daqueles que estavam inseridos na Administracdo eram
escolhidos com base em seus conhecimentos técnicos, bem como as comunicacdes
ocorridas entre eles e seus atos praticados eram registrados formalmente, tendo os
escribas relevante posi¢cao naquele ordenamento publico.

Todavia, foi durante o Estado Moderno que a administracédo burocrética ganhou
mais destague e novos contornos condizentes com as complexidades da sociedade
da época.

A burocracia moderna apresenta caracteristicas proprias, qual seja: o carater
legal das normas e regulamentos aplicaveis, formalidade das comunicages internas,
estabelecimento de procedimentos padronizados e, portanto, previsiveis, divisdo de
trabalho, exigéncia de competéncia técnica, meritocracia e hierarquia entre as
autoridades em um sistema em que os funcionarios superiores controlam os inferiores
(NOHARA, 2012, p.28-29).

A respeito das Ultimas caracteristicas citadas, Max Weber (1991, p.9), autor que
encabeca a doutrina sobre a burocracia moderna, aponta o0s elementos que
constituem a “autoridade burocratica”: a) as atividades normais séo divididas de forma
estavel tornando-se deveres oficiais; b) a autoridade que distribui as ordens desses
deveres é limitada por normas; c) o cumprimento dos deveres é também fundado em
normas que garantem que somente “podem prestar servigos pessoas que, segundo
normas gerais, estdo qualificadas para tanto”.

Nesse ponto é importante que se aprofunde o estudo a respeito da figura do
funcionario publico®, que jA ndo pode ser considerado um servidor pessoal de um
governante, mas sim uma forca de trabalho fiel & Administracdo e as suas finalidades
funcionais. Essa distin¢cao € relevante para que nao se confunda a hierarquia existente
entre as autoridades com subserviéncia pessoal. O que € previsto é um sistema
hierarquico que garante a estratificacdo do poder e das atividades, tornando o servigo
mais organizado e previsivel. Todavia, isso nao significa que aquele que esta em
posicao inferior fique & mercé dos desejos daquele que estd em patamar mais elevado
no Estado, ja que o dever de obediéncia e acdo ndo advém de capricho individual,

mas sim da norma legal.

3 Nomenclatura utilizada por Max Weber, mas que no Brasil atualmente refere-se ao servidor publico
lato sensu.
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Weber também descreve que, nesse modelo, a ocupacdo do cargo pelo
funcionario é uma profissdo, que exige a sua preparacdo primeiramente através de
um curso que o habilite a exercer o seu dever da melhor maneira possivel, bem como
exige a aprovacao prévia em provas especificas que garantam que essa habilidade
foi absorvida (1991, p. 13).

Uma vez admitido para o servi¢co publico, na burocracia estatal, é ideal que o
funcionario tenha seu exercicio garantido com algum grau de estabilidade no cargo,
sendo vedadas demissdes e transferéncias arbitrarias. Nao se trata de uma vantagem
personalissima, mas sim de uma garantia para uma atuacao objetiva do servidor
publico, fundada nos preceitos legais e sem medo de posteriores retaliagbes de seus
superiores (WEBER, 1991, p. 18).

Por outro lado, qualquer concessao de vantagem pecuniaria através de usufruto,
servicos ou tributos ao funcionério publico para além de sua remuneracao € vista pelo
autor com meio de enfraquecer a organizacao burocrética, pois altera as motivacdes
da sua forca de trabalho e prejudica o mecanismo estruturador de subordinacao
hierarquica.

Essa subordinacéo deve ser preservada ndo apenas pelo sistema e pela norma,
mas também pela vontade interna do servidor de fazer parte do todo, de saber seu
lugar na instituicdo e sua previsdo de crescimento diante de um plano de carreira pré-

estabelecido

A experiéncia mostra que a otimizacdo para obter e conservar uma
rigorosa mecanizagdo do aparelho burocratico radica em um salario
monetario assegurado, vinculado a possibilidade de realizar uma
carreira que ndo esteja submetida a meras casualidades ou caprichos.
Uma rigorosa disciplina e controle, que por sua vez levem em conta o
senso de honra do funcionario, e o cultivo de sentimentos de prestigio
do grupo de status, e também a oportunidade de uma critica publica,
contribuem para uma rigorosa mecanizacao [...] Um forte sentimento
de status entre funcionarios ndo somente coincide com a vontade do
funcionario de subordinar-se ao chefe resignando toda vontade
propria, mas que 0s sentimentos de status resultam dessa
subordinacdo, pois contribuem para o equilibrio interno da ideia que
o funcionario tem de si mesmo. (WEBER, 1991, p.26).

Assim, a estabilidade na carreira, uma previsdo de crescimento e esse
reconhecimento de si mesmo como servidor publico integrante da maquina
administrativa sdo elementos que contribuem para um maior investimento daquela

pessoa nas suas atividades diarias, apresentando mais eficiéncia no seu trabalho. Por
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outro lado, aquele que, em que pese possa fornecer sua forca laboral ao Estado, mas
ndo se reconheca como parte efetiva daquela maquina tende a ter um grau de
dedicacdo menor.

Por fim, ha de se destacar que na burocracia pura a reparticdo publica é
separada do domicilio do funcionario, bem como sao especificamente delimitados os
horarios a serem dedicados ao trabalho, prestado dentro do escritério®. Tais
determinacdes serviriam para afastar o dever oficial da vida privada do funcionario,
determinando sua exclusiva dedicacao ao trabalho quando ali estivesse.

Essas mudancas relativas a carreira e ao local e horarios de trabalho foram
importantes para separar a atividade da administragdo das atividades particulares
daqueles que laboram em favor do Estado. A sua relevancia é indiscutivel quando se
recorda que uma das caracteristicas mais danosas da gestdo Patrimonialista &
exatamente a confusdo entre os interesses da Administracdo Publica e dos seus
gestores — se a coisa publica ndo pode ser tratada como se pertencesse
privativamente aqueles que a gerem, isso deve incluir a forca laboral, que, quando
estiver exercendo a funcao publica deve dedicar-se apenas a ela.

Analisar os motivos da necessidade da reforma administrativa para
implementagéo da burocracia, exige também tratar sobre o sistema capitalista, vez
que esse demanda estabilidade politica e divisdo clara entre o mercado e o Estado
para florescer.

A administracdo burocratica, centralizada, com rotinas e niveis hierarquicos pré-
estabelecidos e controle de cada procedimento, ofereciam uma racionalidade e
previsibilidade que beneficiavam os negdécios. Os proprios métodos impessoais de
recrutamento de servidores profissionais eram uma maneira de garantir os direitos de
propriedade e as relagdes contratuais (PEREIRA, 2009, p.207). Isso porque, quando
0S agentes publicos atuam em prol de seus interesses particulares e ndo do interesse
publico € quando se verifica a corrupcéo, que prejudica a concorréncia e a atuacao do

mercado.

4 O teletrabalho no servigo puablico brasileiro ja vinha sendo aplicado nos Ultimos anos, mas com o
isolamento social imposto em razéo da pandemia do virus SARS COV-2, esse movimento de trabalho
estatal realizado por meios telematicos, diretamente da residéncia do servidor, aumentou
exponencialmente. Em que pese isso possa parecer um afastamento temporario desse aspecto da
administragdo burocratica, também € possivel interpretar que, em verdade, seja um movimento de
adaptacao sem volta de um aspecto burocratico as complexidades do mundo atual, cada dia com mais
interacdes virtuais, que foi apenas adiantado pela referida pandemia, mas que acabaria por se
aprofundar num futuro préoximo.
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No Brasil, a primeira Reforma Administrativa®, de carater burocratico, teve inicio
em 1936, quando foi editada a Lei n°® 284/36, que tratava sobre o funcionalismo publico
federal. O cuidado com a gestao eficiente e métodos ja estava presente, tendo em
vista a previsdo de Comissdes de Eficiencia em cada Ministério, bem como foi
estabelecida a distin¢do entre funcionérios publicos e extranumerarios. Os primeiros,
deveriam ser previamente aprovados em concurso antes de ingressar na carreira, ja
0S extranumerarios mostraram-se como forma de preservar contratagées sumarias e
baseada em relacdes de cunho pessoal e politico dos gestores, em que pese a
previsdo legal fosse de admissdo somente ocorresse para realizagdo de certos
servigcos e em tempo determinado.

Outro relevante passo da reforma burocratica no pais foi a implementacao do
Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP), com previsdo na Carta
Magna de 1937, apelidada de “Polaca” em razdo do seu carater autoritario, e pelo
Decreto-lei n® 579/1938, que teve negavel relevancia no aumento da ocupacdo de
cargos publicos por meio de critérios técnicos (como concursos publicos nacionais) e
reducao de indicacbes meramente politicas.

Luiz Carlos Bresser Pereira, Ministro da Administracdo Federal e Reforma do
Estado entre 1995 e 1998 no Governo de Fernando Henrique Cardoso e que foi, no
Brasil, 0 nome de maior expressividade na implementacao da Administracdo Publica
gerencial, reconheceu a importancia da burocracia, classificando-a como uma
instituicdo administrativa focada no combate ao patrimonialismo, ao nepotismo e a
corrupcgdo, sendo o inicio de um servigco publico profissional, impessoal e racional
(20064, p. 26).

Todavia, o citado autor ndo deixou de tecer criticas severas a sua implementacao
no pais, primeiro por ndo conseguir extirpar o patrimonialismo que sempre vitimou a
gestéo publica nacional, bem como por ndo consolidar uma burocracia profissional no
pais. Acredita que isso seria possivel através da redefinicdo das carreiras e de um

processo sistematico de abertura de concursos publicos para a alta administragéo, o

> Embora a Reforma Administrativa de 1936 seja conhecida como a reforma burocratica, a mudancga da
gestao patrimonialista para a burocratica foi gradual, e teve inicio anos antes, ja no fim do Império do
Brasil. Raimundo Faoro (2001, p.200) explica que, quanto aos recursos humanos, na transicdo de
agente patrimonialista para funcionario burocratico, em que pese houvesse regimentos régios para
estruturacdo de poder e competéncias dessas figuras, essas se alargavam nas omissées das normas
e do préprio governo.
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que foi preterido ao escolher recrutar administradores através de suas empresas
estatais.

Essa estratégia oportunista do regime militar, [...] inviabilizou a
construcao no pais de uma burocracia civil forte, nos moldes que a
reforma de 1936 propunha. A crise agravou-se, entretanto, a partir da
Constituicdo de 1988, quando se saltou para 0 outro extremo e a
administracdo publica brasileira passou a sofrer do mal oposto:
enrijecimento  burocratico extremo. As consequéncias da
sobrevivéncia do patrimonialismo e do enrijecimento burocrético,
muitas vezes perversamente misturados, sdo o alto custo e a baixa
gualidade da administracdo publica brasileira. (PEREIRA, 2009,
p.240).

Assim, as principais criticas que podem sem apontadas para a administracao
burocratica nacional foi a sua falha na extirpacdo de males caracteristicos da gestao
patrimonialista, bem como, mais recentemente, apés a Ditadura Militar, por se mostrar
mais cara e menos eficiente ao estrangular o mercado e a préopria Administracao.

A conclusdo a que se chega a respeito da burocracia no Brasil é que, em que
pese tenha tido defeitos, ndo sendo aplicada em sua integralidade, tal como havia sido
idealizada, além de que, como aplicada, engessou certos aspectos governamentais,
ainda assim teve uma importancia inquestionavel na saida do patrimonialismo,
separando, ao menos em tese, a coisa publica dos interesses privados.

No que tange ao pessoal, também esse tipo de administracdo teve grande
relevancia para a profissionalizacdo e organizacdo do funcionalismo publico. Desse
modo, apesar de se entender as criticas que séo feitas a burocracia, também se
registra que ainda hoje esse modelo fornece as bases para o desenvolvimento da
administrac@o gerencial e tem caracteristicas que influenciam na eficiéncia estatal

com importantes desdobramentos.
2.2 REESTRUTURACAO ESTATAL E O ESTADO GERENCIAL

Na década 1990 a Administracdo Gerencial se apresentou como uma resposta
a insatisfagcdo do mercado e a crise do Bem-estar Social. No que toca a economia, 0
neoliberalismo exigia uma atuacéo estatal flexivel e adaptavel as novas necessidades
da época.

Em um momento histérico anterior, era desejada a estabilidade e previsibilidade
administrativa da burocracia, intentando controlar a priori os grandes fantasmas da

corrupcado e nepotismo, através de procedimentos rigidos e protocolos. Todavia,
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entendeu-se que esse processo acabou extrapolando aquilo que era buscado,
gerando um engessamento estrutural, a ponto de estrangular a liberdade do mercado
e a propria Administracdo. Por isso, se passou a almejar uma forma de gestdo onde
os resultados fossem postos em primeiro lugar, e ndo o procedimento em si.

Era mais uma fase de um ciclo de intervencédo e autorregulacdo estatal que
rotaciona ao longo do tempo. Se a reforma da gestdo patrimonialista exigia mais
regulacdo, a critica a burocracia exigia mais flexibilidade.

Naquele momento se objetivava na administracao gerencial um enfoque pratico
na qualidade e nos resultados, e ndo uma presuncao que com alto grau de controle e
previsibilidade dos procedimentos a produtividade fosse necessariamente aumentar.

Também se esperava que houvesse uma maior confianca na criatividade e
discernimento do colaborador simultaneamente com sua responsabilizacdo através
de controle a posteriori®. A légica aqui aplicada é que a burocracia ndo confia e, de
certa forma, retira a responsabilidade com a previsdo quase estatica dos processos e
métodos. Nao havendo ‘“livre-arbitrio”, reduz-se o encargo do agente publico de
responder pelos seus atos individual e pessoalmente.

Além da confianca limitada e controle a posteriori, Bresser Pereira (2006b, p.

243) cita outros objetivos da administracdo gerencial, que seriam

a) Descentralizagdo do ponto de vista politico, transferindo-se
recursos e atribuicbes para os niveis politicos regionais locais; b)
descentralizagdo administrativa, através da delegacdo de autoridade
aos administradores publicos, transformados em gerentes cada vez
mais autbnomos c) organiza¢cdes com poucos niveis hierarquicos, ao
invés de piramidais [...] f) administracéo voltada para o atendimento do
cidadéo, ao invés de autorreferida.

Com esse tipo de gestdo em mente, Fernando Henrique Cardoso elegeu-se
Presidente da Republica defendendo a necessidade de uma alteragdo estatal através
de uma Reforma Administrativa para implementar o modelo gerencial, de forma a
honrar aquilo que funcionou (em parte) no modelo burocratico percussor, como a
meritocracia e a impessoalidade, mas trouxesse novos ares para a forma da prestacao

do servigo publico.

¢ Para que a responsabilizagdo fosse mais efetiva, exigia-se uma “flexibilizacdo” da estabilidade dos
servidores e normas atinentes aos servidores. A titulo exemplificativo, o Brasil, durante a Reforma
Administrativa Gerencial, suspendeu, através da EC 19/98 o regime juridico Unico, bem como criou
mais uma forma de perda de cargo efetivo: o procedimento de avaliacdo periédica de desempenho.
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N&o se pode deixar de registrar que esse movimento do final dos anos 90 néo
foi o primeiro a tentar implementar a administragao gerencial no Brasil. Ainda durante
a fase inicial da Ditadura Militar, ao final do governo do Presidente Humberto de
Alencar Castelo Branco, no ano de 1967, tentou-se reformar a administracao
burocrética, a partir do Decreto-lei n°® 200”. Em uma gestédo desenvolvimentista foi
promovida uma descentralizagao parcial do poder estatal, com foco na autonomia da
administracéo indireta, buscando uma reducéo da rigidez burocratica.

Todavia, o Decreto-lei falhou em dois aspectos. O primeiro deles foi ter
possibilitado a contratacdo de empregados para a administracdo indireta sem a
aprovacao anterior em concurso publico, o que concedeu espac¢o para manutengao
de escolha com carater patrimonialista de pessoal. O segundo equivoco foi que, ao
se concentrar na Administracdo Indireta, o referido ato normativo acabou por ndo se
atentar para a Direta, perdendo a oportunidade de fortalecé-la através de concursos
e desenvolvimento de carreiras na alta administragdo (PEREIRA, 2006b, p.244).

Apesar de suas falhas e de sua falta de forca para alterar o &mago do Estado
brasileiro, a reforma encaminhava a Administracdo para a direcdo gerencial, todavia,
Luis Carlos Pereira Bresser (2006.b) relata que ap6s a transicdo para dar fim a
ditadura, o governo democrético tentou restaurar o sistema burocratico, sem sucesso
integral.

Esse fracasso ocorreu porque, apesar do retorno da valoriza¢ao da centralizacao
da Administracdo® e da garantia, na Constituicdo Federal de 1988, de uma gestéo
estatal hierarquizada, ndo se conseguiu garantir todo o profissionalismo e bloqueio a
corrupcgao e nepotismo que se espera de uma organizacao burocratica. Por outro lado,
teria engessado 0s processos a ponto de ndo conversar com as necessidades da

época, o que teria justificado a Reforma Administrativa de 1998°.

7”Um dos nomes mais importantes desse primeiro movimento de gestao gerencial no Brasil foi Hélio
Beltrdo. Suas ideias inspiraram o Decreto-lei n® 200/1967 e, posteriormente veio a se tornar Ministro da
Desburocratizacéo do Brasil, entre 1979 e 1983, durante o governo de Joéo Figueiredo.

8 O sentido de Centralizacéo referida aborda a valorizagdo da Administragédo Direta, mas sem esquecer
que dentro desta houve um forte traco de descentralizacdo do poder, tendo em vista o aumento das
atribuicdes dos municipios dentre os entes da Administracao, a exemplo do que se verifica no art. 30
da Constituicdo Federal de 1988.

® Um dos principais instrumentos dessa Reforma Administrativa foi a aprovacdo da Emenda
Constitucional n°19/1998. Dois anos depois, em 2000, também foi promulgada a Lei de
Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar n® 104/00.
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Todavia, segundo Pascarelli Filho (2011, p.33) o éxito de uma reforma gerencial
depende de que tanto a entidade administrativa quanto o servidor tenham como foco
a atuacdao eficiente e se mostrem, no dia a dia, criativos e profissionais.

Nesse sentido, Fernando Henrique Cardoso (2006), governante da nacédo a
época da Reforma Administrativa, defendia que essa apenas teria sucesso se 0S
funcionarios publicos fossem incluidos e acolhessem a mudanga. O Presidente
reconhecia que o sistema burocratico havia produzido alguns nichos de servidores de
exceléncia, porém também fez crescer grupos corporativistas sem o que chamou de
“espirito publico”.

N&o se pode negar que, efetivamente, a Reforma foi recebida com um pouco de
resisténcia por parte do funcionalismo. Os motivos, porém, eram dos mais diversos,
tanto pela simples resisténcia a mudanca, como o Presidente da época descreveu,
como pelo receio do desmantelamento da estrutura estatal e do fim de garantias que
foram pensadas para proteger ndo o servidor em si, mas para o servi¢co publico fosse
exercido pelos mais capacitados e sem injustas pressfes externas, tanto do mercado
guanto de poderosos e influentes.

De fato, Fernando Henrique Cardoso (2006, p.18) vinculava a melhoria das
remuneracdes e condi¢des de trabalho do funcionalismo a estabilizacdo da economia.
Contratacbes de servidores efetivos e aumentos, por exemplo, apenas poderiam
ocorrer com a comprovacao de efetiva disponibilidade de orcamento e aumento de
produtividade.

Na teoria, essas palavras podem parecer coerentes e se coadunam com a
natureza da reforma, contudo, é dificil ndo questionar se a interpretacdo desse
pensamento na pratica ndo significaria deixar o servidor publico completamente a
mercé da economia, arcando com o 6nus de uma gestdo econdmico-financeira
incompetente. Se a economia estiver em uma ma fase € possivel tolerar a contratacao
precaria de forca de trabalho para atuar em prol do Estado, a revelia do quanto
determinado na Constituicéo?

Ha de se notar que essa reforma gerencial brasileira nem sequer foi completada.
Se por um lado ndo se pode dizer que as mudancas operadas foram irrelevantes,
também néo se pode afirmar que esta tenha sido a solu¢ao para todos os problemas

da Administracéo do pais.
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Todavia, considerando o histérico da gestdo administrativa brasileira, que
sempre esteve intrinsecamente relacionada com a corrupgdo, 0 nepotismo e a
ineficiéncia, seria uma previsdo no minimo inocente acreditar que rapidamente tais
problemas administrativos, profundamente enraizados no cotidiano da Administracéo
Publica pétria, e relacionados a aspectos histéricos, sociais e culturais, iriam ser
resolvidos para atender aos anseios do cidad&o.

2.3 ESTADO DE CRISE E DESMONTE ESTATAL

Em que pese a guinada politico-ideoldgica a esquerda, a eleicao de Luis Inéacio
Lula da Silva em 2002 para Presidéncia da Republica apos o governo de Fernando
Henrique Cardoso nao significou um rompimento com o modelo de administracao
gerencial®. Pelo contrario, o Governo Lula aprofundou alguns dos elementos desse
tipo de gestdo, como a capacitacao de pessoal e enfoque no cidadao-cliente, através
do fortalecimento do carater participativo nos Planos Plurianuais.

Além disso, essa foi uma fase da historia que ficou conhecida como de maiores
gastos com pessoal. Cita-se como iniciativas focadas em fortalecimento dos recursos
humanos da época a estruturagao e profissionalizacéo das agéncias reguladoras, que
passaram a ter carreiras proprias em 2014, a recomposicdo da forca de trabalho
regular em 6rgaos de programas sociais e nos Trés Poderes, bem como a autorizacao
de concursos publicos para substituicdo de terceirizados em situacéo irregular por
servidores efetivos no Poder Executivo Federal (CAMARGO; PEREIRA;
GRZYBOVSKI; LORENZON; BELTRAME, 2016, p.75).

Essa dedicacao a dar continuidade ao trabalho de fortalecer aspectos gerenciais
na Administracdo foi importante para dar mais suporte ao servigco publico eficiente
CAMARGO; PEREIRA; GRZYBOVSKI; LORENZON; BELTRAME, 2016, p.81).

Mas, como de costume na histéria brasileira, a fase de relativa prosperidade
econbmica e social ndo durou muito. Leandro Mascaro (2018, p.129) afirma que “o
capitalismo porta crises. Além disso, sua reproducdo, assentada em termos de
exploracgéo, conflito e antagonismo, esta lastreada em tendéncias de crise econémica,

politica e social [...] que tornam as dificuldades de estabilizacdo cada vez mais

1° Em que pese tenha havido diversas criticas as a¢des de FHC durante a campanha, quando eleito o
Presidente Lula manteve o tripé macroecondmico de cambio flutuante, metas fiscais e metas de
inflacdo, estabelecido no governo anterior, bem como ndo atuou de forma a reverter processos de
privatizacdes de empresas estatais.
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proeminentes”. E assim, em 2015, eclodiu, ja durante o Governo Dilma Rousseff, uma
“nova crise” que, inicialmente de natureza econdmica, acabou transbordando para o
plano politico.

Nesse ponto, é interessante observar as anotacdes de Bauman e Bordoni (2016)
a respeito do termo crise. Os autores apontam que nos ultimos anos o significado de
crise, quando se trata da sociedade e do Estado, passou a ser limitado ao enfoque
econdbmico, tornando-se quase uma entidade despersonificada, e que afasta a
responsabilidade de cada individuo. Sugerem os autores que a crise poderia voltar a
ter seu significado original de ser um momento de dificuldade em razao da ruptura,
mas que onde houvesse oportunidade para mudanca para melhor. Todavia, ndo é o
gue se observa na pratica.

Pelo contrario, uma das caracteristicas da crise econémica mais recente é que,
em verdade ela teve seu inicio ainda em meados de 2014, perdurando no tempo,
agravando-se e adaptando-se as mudancas dos demais setores da sociedade e a
complexidade do periodo, impregnando-se, de modo a ndo se vislumbrar solugcédo a
longo prazo, em um movimento tipico de apenas “constantemente atrasar a catastrofe”
permanecendo no constante estado de tensédo (BAUMAN; BORDONI, 2016).

Pois bem, em 2015, quando a economia brasileira apresentava fortes sinais de
desgaste e houve grande aumento da divida publica, supostos excessos nos gastos
publicos foram altamente criticados, incluindo aqueles dedicados ao pessoal.

Por outro lado, ndo se pode deixar de destacar que, em que pese tenha feito
parte de um discurso muito difundido e impregnado no imaginario da populacdo, nos
anos anteriores o funcionalismo publico aumentou, mas nao desenfreadamente.

Felix Lopes e José Celso Cardoso Jr (2020) apontam que o percentual de
vinculos publicos, percentualmente, teve um crescimento que acompanhou o da
nacéo, tendo em vista que em 1985 o percentual da populacdo que possuia esse
vinculo era de 3,6% e, em 2018 esse numero foi para 5,6%, diferenca que néao condiz
com a intensidade das criticas recebidas.

Ainda assim, perante a crise, uma expressiva parcela de economistas trouxe
como solucado a reducdo do Estado, ideia que eclodiu na Emenda Constitucional n°
95/2016, também chamada de Emenda do Teto de Gastos, em que se estabeleceu
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uma limitac@o ao crescimento das despesas governamentais durante o periodo de 20
anos't,

Todavia, esse posicionamento ndo foi acolhido por todos os pesquisadores,
havendo quem defendesse que o gasto publico ndo apenas néo era responsavel pela
crise, como 0s seus cortes radicais tendem a prolongar no tempo a ja lenta
recuperacdo economica (DWECK; ROSSI; MELLO, 2020, p. 44).

Os defensores da austeridade defendem que no Brasil o multiplicador fiscal*? é
baixo e a expansao dos gastos ja ndo tem a mesma eficacia. Todavia, Dweck, Rossi
e Mello (2020), citando pesquisas de Auerbach e Gorodnichenko, apontam que
estudos empiricos, em verdade, demonstram que esse valor de multiplicador fiscal
varia de acordo com o ciclo econdmico, ficando mais alto na fase recessiva. Assim, a
reducdo de gastos em setores estratégicos se mostra equivocada tanto econémica
como socialmente.

Nesse sentido, entende-se que o enforque meramente econdmico reduz a
discusséo pois deixa de considerar as consequéncias de cortes sem método e estudos
prévios.

A sujeicdo do servico publico a economia deve ser questionada. Conforme
comentado alhures, ja se falava durante o governo de Fernando Henrique Cardoso
em sujeitar o funcionalismo a economia, todavia, algo que ndo é permitido nem nas
relacdes privadas!® ndo deve valer para as relacdes de pessoal da Administracéo.
Isso porgue a precarizacdo desses vinculos pode apresentar resultados prejudiciais
ao interesse publico.

Reformar o Estado ndo pode ser sinbnimo, na pratica, de desnatura-lo e
desmantela-lo a ponto de desorganizar o sistema politico e administrativo e nem levar
a reducédo de seu poder de atuar, de forma efetiva, na vida dos cidadéos e liderar o

processo de mudancas.

11 A EC n° 95/2016 alcangou todo o Poder Executivo, o Congresso Nacional, o Tribunal de Contas da
Unido, além do Poder Judiciario em seus 6rgaos federais, do Ministério Publico da Unido e da
Defensoria Publica da Unido e determinou que os investimentos e as despesas publicas ficassem
limitadas aos mesmos valores gastos no exercicio imediatamente anterior, corrigido pela variagcdo do
indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA.

12 O termo “multiplicador fiscal” tipicamente faz referéncia a razao entre a variagdo da renda nacional e
a variacdo nos gastos do governo.

13 Nos contratos empregaticios, assuncdo dos riscos do negécio € do empregador, ndo se podendo
precarizar a relagdo por conta de uma fase ruim do negdécio. A caracteristica da alteridade pode ser
observada em diversos mandamentos do ordenamento juridico como nos art. 7°, VI, da CF/88 e arts.
462 e 468, caput, da CLT.
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Ainda que o entendimento governamental fosse de que se mostrava necessaria
a reducdo de gastos com o0 servi¢o publico — o que ja se demonstrou anteriormente
nao ser a Unica opcado de abordagem - isso ndo pode ser feito desenfreadamente,
simplesmente com medidas de contencdo de gastos. Nesse momento, importante
destacar que “a legalidade é o horizonte de possibilidades do Estado” (MASCARO,
2018, p.175), nao podendo reformar e flexibilizar direitos violando o ordenamento
juridico, incluindo os principios administrativos como o da eficiéncia.

Além do respeito ao quanto estabelecido nas leis e na Constituicdo Federal, as
mudancgas sempre devem ser pensadas de modo a respeitar as diferencas dessa
massa absolutamente heterogenia que compde o funcionalismo publico, incluindo
servidores ativos e inativos, subgrupos demograficos, setores administrativos e
finalisticos etc. (LOPEZ; CARDOSO JUNIOR, 2020, p.81).

Isso porque ndo se pode entender o funcionalismo publico como uma entidade
homogénea. Pelo contrério, existe uma diferenca abissal entre, por exemplo, os
servidores publicos efetivos federais, devidamente aprovados em concursos, com
planos de carreira e remuneracfes acima da média nacional e os servidores
municipais, que, conforme entende Pascarelli Filho (2011, p. 39), séo a representacao
de recursos humanos desmotivados, destreinados, mal remunerados sem perspectiva
de crescimento na carreira, que entregam uma prestacao de servicos essenciais a
populacdo sem a qualificacdo que a importancia de sua atividade exige.

Dentro do Poder Judiciario também existem diferencas gritantes entre os que
nele laboram. Os magistrados, especialmente os Desembargadores e Ministros dos
Tribunais Superiores hoje ndo sdo mais meros burocratas sem personalidade prépria,
mas passaram a figurar os jornais com suas decisdes, passando a ter seus nomes
bem gravados na memdria da populacdo (MASCARO, 2018, p.173). Por outro lado,
estes sdo muitas das vezes assessorados por pessoas que muitas das vezes nem
sequer foram aprovadas em concurso publico que ateste a sua qualificacdo para o
exercicio da funcao.

N’outro giro, ndo apenas 0S magistrados e seus assessores formam a forca
laboral do Judiciario. Existem também os servidores efetivos, bem como algumas
figuras invisibilizadas como aqueles com vinculos temporarios e terceirizados em
diversas fungdes, como limpeza, seguranca e até administracdo, cujo trabalho

viabiliza o pleno funcionamento das institui¢cdes judiciarias.
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3 ADMISSAO DE PESSOAL NA ADMINISTRACAO PUBLICA

O modelo liberal classico na gestéo publica atingiu o apice de sua hegemonia no
século XIX. Esse cenario comecou a se modificar ja no comeco do século XX, com a
Constituicdo Mexicana de 1917 e a Constituicio de Weimar de 1919, textos
precursores do modelo que posteriormente ficou conhecido como Estado Social.

Até mesmo em um dos bercos do modelo liberal classico, os Estados Unidos da
Ameérica, essa entdo nova forma de gestdo publica, marcada por maior intervencao
estatal nas relacdes econdmicas e sociais, com o proposito de assegurar a igualdade
material entre os cidadaos, passou a adquirir grande relevancia a partir do New Deal,
conjunto de medidas e programas adotados pela Administracdo Rosevelt com o fito
de recuperar a economia norte-americana dos efeitos da grande depresséo de 1929.

Foi na Europa, a partir do fim da Segunda Guerra Mundial, que ocorreu a
implementacdo do Estado de Bem-estar Social, também conhecido como Welfare
State. Essa influéncia permanece bastante perceptivel atualmente, especialmente nos
paises da Europa Ocidental, tendo uma énfase maior na Franca, Alemanha e Italia,
além dos paises ibéricos e escandinavos.

No campo politico, esse fendmeno consistiu ha ascenséo da social-democracia,
tida por muitos como uma terceira via entre o que seriam 0s extremos representados
pelo ultraliberalismo norte-americano e o socialismo soviético, no contexto do periodo
da Guerra Fria (1945 a 1991).

Em linhas gerais, esse modelo representa a superacdo do laissez-faire
preconizado pelos autores liberais classicos, em prol de uma maior atuacao estatal,
especialmente nas esferas social e econdmica, buscando-se a reducdo das
desigualdades inerentes ao sistema capitalista através de politicas publicas
sistematicas.

Disso deriva uma consequéncia necessaria, a constituicdo de uma estrutura
burocratica maior, implicando na contratacdo de um maior nimero de servidores,
especialmente nas areas sensiveis ao modelo de gestédo social, como a assisténcia
aos necessitados, previdéncia, habitacdo, educacao, saude, dentre outras.

Com a relevancia sem precedentes adquirida pelo servico publico para a
consecucdo dos propoésitos do Estado Social, o regime juridico daqueles que
emprestavam sua forca de trabalho para o Estado passou a ganhar mais importancia

e destaque, ocupando inclusive espaco constitucional.
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Tratando especificamente do Brasil, j& na Constituicdo de 1891, na ocasido da
“‘Republica dos Estados Unidos do Brasil”, existia uma preocupagdo com aqueles
chamados de funcionarios publicos, porém eram parcas as previsdes sobre o tema,
resumindo-se, basicamente, ao art. 82, cujo caput tocava a responsabilidade pelos
eventuais abusos e omissdes durante o exercicio das atividades. J4 no paragrafo
anico do mesmo artigo lia-se “O funcionario publico obrigar-se-4 por compromisso
formal, no ato da posse, ao desempenho dos seus deveres legais”.

Foi somente na Constituicdo de 1934 que o tema comecou a ser abordado com
mais profundidade, passando a dedicar um titulo inteiro aos funcionarios publicos.
Getulio Vargas desejava “moralizar” o processo de escolha, sendo a primeira vez que
era expressa constitucionalmente a necessidade de realizacdo de concurso publico
para investidura nas carreiras das reparticbes publicas.

Naquela oportunidade ja se reconhecia duas formas distintas de ingresso nos
quadros administrativos, bem como com duas consequéncias também distintas para
aquilo que se entende hoje como estabilidade, a depender do modo de investidura: se
a homeacao ocorresse em razao de concurso, apos dois anos a destituicdo s6 poderia
ocorrer em virtude de sentenca judiciaria ou mediante processo administrativo; ja se
fosse admitido no cargo de outra forma, tal direito somente se daria apés dez anos de
efetivo exercicio (BRASIL, 1934).

Na pratica, o primeiro concurso nacional que se tem noticia no Brasil ocorreu em
1937, para preenchimento dos quadros para o Instituto de Aposentadoria e Pensdes
dos Industriais. Conforme relata Gilberto Hochman, (2015), foram cinco mil inscritos,
que responderam a questdes de matematica, portugués, previdéncia social e
legislacao trabalhista, além de serem avaliados em exame psicotécnico.

A atual Constituicao foi a que tratou de forma mais minuciosa acerca do regime
juridico dos servidores publicos. Ha um extenso rol de regras e principios a respeito
do tema, em que, de forma geral, toda a vida funcional do servidor publico, da
admissdo a aposentadoria, encontra alguma espécie de regramento constitucional,
normas estas que veem sendo paulatinamente alteradas por Emendas

Constitucionais nas ultimas trés décadas.
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3.1 HISTORICO DO TRATAMENTO AOS SERVIDORES PUBLICOS PELA
CONSTITUICAO BRASILEIRA DE 1988

Como ja abordado, a Constituicdo Federal de 1988 nao foi a primeira no Brasil a
tratar sobre o tema dos servidores publicos, mas, sem duvidas, foi a que mais
amplamente o tutelou, inclusive dedicando no seu Capitulo VII, que rege a
Administracdo Publica, duas secdes especificas para versar sobre os servidores,
distinguindo civis e militares.

No que toca aos regramentos constitucionais anteriores a essa Carta Magna, a
exigéncia do concurso publico para admissédo de pessoal no servico publico foi ndo
apenas mantida, mas ampliada.

Conforme explicou Manoel Jorge Silva e Neto (2010, p. 471), em que pese a
Constituicdo de 1969 apresentasse uma norma que exigia a realizagcao de concurso,
essa era mais limitada e mais propensa a ser ignorada. Isso porque, o art. 97, 81°
determinava essa exigéncia tocava apenas aos cargos publicos, deixando de fora os
empregos nas empresas publicas e sociedades de economia mista. Além disso, esse
mesmo artigo apontava que a aprovacao prévia em concurso de provas ou provas e
titulos era necessaria para o ingresso nos cargos da Administragao, “salvo os casos
indicados em lei”, o que teria ampliado as hipoteses de dispensa a ponto de prejudicar
a razdo de ser da norma.

Todavia, a redagéo da Constituicdo Cidada* foi mais rigida, trazendo no seu art.
37, 1l, a seguinte redacgao original: “Il - a investidura em cargo ou emprego publico
depende de aprovacao prévia em concurso publico de provas ou de provas e titulos,
ressalvadas as nomeacdes para cargo em comissao declarado em lei de livre
nomeacao e exoneracado”. Além disso, também foi mantido o instituto da estabilidade
dos servidores ocupantes de cargo efetivo, porém hoje adquirida apés trés anos de
efetivo exercicio, na forma do art. 41.

Ainda sobre alteracdes de regramentos, ha de se registrar que entre o texto
aprovado para promulgacdo da Constituicdo de 1988 e a sua atual redacéo, muitas

foram as modificacdes sofridas, inclusive nas normas aplicaveis ao servidor publico.

14 Ulysses Guimarées, Presidente da Assembleia Nacional Constituinte, se referia a Constituicdo
Federal de 1988 como “Constituicdo Cidada” porque essa cuidava com riqueza de detalhes de diversos
direitos sociais e fundamentais, sendo fruto dos anseios da populagdo em um momento histérico de

redemocratizacdo, ap0s anos de ditadura militar.
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O chamado regime juridico Unico dos servidores publicos foi introduzido no
ordenamento juridico brasileiro pelo legislador constituinte originario, no art. 39, que
assim determinou “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirao,
no ambito de sua competéncia, regime juridico Unico e planos de carreira para 0s
servidores da administracéo publica direta, das autarquias e das fundagdes publicas”.

Em 1998, a Carta Magna sofreu trés alteracdes. A primeira delas, Emenda
Constitucional n° 18, trouxe mudancas no regime aplicado aos militares e a terceira,
EC n° 20, foi a primeira grande reforma da Providéncia Social (seguida das EC n°
41/2003, n° 47/2005, e n° 103/2019). J4 a segunda emenda daquele ano (a maior
delas, inclusive), EC n° 19, suspendeu o regime juridico Unico alterando o caput do
art. 39, que passou a ter a seguinte redacao: “A Unido, os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios instituirdo conselho de politica de administracdo e remuneracao de
pessoal, integrado por servidores designados pelos respectivos Poderes”.

A nova redacéo do referido artigo permitiu que cada um dos entes federativos
instituisse seu préprio regime administrativo, possibilitando, por exemplo, a retomada
da contratacdo de servidores celetistas. Nesse passo, foi promulgada a Lei n® 9.962,
em fevereiro do ano 2000, prevendo normas basicas para gerir 0 emprego publico na
Administracdo Federal direta, autarquica e fundacional aplicando o regramento
contido na Consolidag&o das Leis do Trabalho, exigindo realizagéo de concurso para
provas e titulos para a admisséo e proibindo a sua aplicacdo para cargos publicos de
provimento em comissao.

Todavia, em 2007, em uma deciséo colegiada a respeito do pedido cautelar
apresentado na ADI 2135-4 DF°, o Supremo Tribunal Federal decidiu que, existente
vicio formal em sua elaboracdo, a nova redacao teria seus efeitos suspensos, com

efeitos ex nunc, voltando a vigorar a versao escrita pelo constituinte originario. Assim,

5 MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. PODER CONSTITUINTE
REFORMADOR. PROCESSO LEGISLATIVO. EMENDA CONSTITUCIONAL 19, DE 04.06.1998. ART.
39, CAPUT DA CONSTITUICAO FEDERAL. Servidores Publicos. Regime Juridico Unico. Proposta de
implementacédo, durante a atividade constituinte derivada, da figura do contrato de emprego publico.
Inovacao que ndo obteve a aprovacdo da maioria de trés quintos dos membros da Camara dos
Deputados quando da apreciacdo, em primeiro turno, do destaque para votacdo em separado (DVS)
n° 9. Substituicdo na elaboracdo da proposta levada ao segundo turno, da redacéo original do caput do
art. 39 pelo texto inicialmente previsto para o paragrafo 2° do mesmo dispositivo, nos termos do
substitutivo aprovado. Supresséo, do texto constitucional, da expressa mencéo ao sistema de Regime
Juridico Unico dos servidores da Administragdo Publica. Reconhecimento, pela maioria do Plenario do
Supremo Tribunal Federal, da plausibilidade da alegagéo de vicio formal por ofensa ao art. 60, §2° da
Constituicdo Federal. Relevancia Juridica das demais alegaces de inconstitucionalidade formal e
material rejeitada por unanimidade. ADI 2.135-4 DF. Relatoria para o Ac6rddo Min. Ellen Gracie. 02
ago. 2007
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a Lei n° 9.962/00 acabou perdendo sua forca, sendo aplicavel apenas para 0s
contratados antes do julgamento. Recentemente a ADI foi novamente incluida em
pauta, mas em 03 de setembro de 2020 o julgamento foi suspenso apdos o voto da
Relatora Ministra Carmen Lucia confirmando o entendimento da inconstitucionalidade
formal do caput do art. 39 da Constituicdo da Republica, alterado pela Emenda
Constitucional n° 19/1998.

Desse modo, o vinculo celetista dentro da Administracdo Publica Federal passou
a ser possivel, basicamente, apenas nas empresas publicas e sociedades de
economia mista. Por outro lado, a Lei n° 8.112/90, que trata do regime juridico dos
servidores publicos civis da Unido, das autarquias e das fundag¢des publicas federais,
segue sendo aplicavel.

Ainda sobre a Emenda n° 19/98, também € preciso registrar que esta
representou a espinha dorsal da Reforma Administrativa idealizada pelo governo do
Presidente Fernando Henrique Cardoso, que objetivava administrar o Brasil pelo
modelo gerencial, de forma que respeitasse as fundacdes basicas e funcionais do
modelo burocratico percussor, como a meritocracia e a impessoalidade, mas
trouxesse novos ares para a forma da prestacéo do servigo publico.

Assim, inspirada pelo gerencialismo e na sua busca por transparéncia, controle
a posteriori de resultados, otimizacéo de recursos publicos e uma maior agilidade nos
procedimentos necessarios para atender as demandas sociais dos cidadaos, que a
EC n° 19/98 determinou, por exemplo, que lei disciplinasse a participacdo do usuario
na Administracédo, inclusive no que toca a acesso a informacdes sobre atos do
governo, reclamacdes quanto a prestacdes de servico e avaliacdes periddicas da sua
qualidade, tanto externas quanto internas.

Nessa mesma linha, impossivel ndo comentar a insercdo expressa da eficiéncia
como principio basilar da Administracdo Publica, para acompanhar os principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade no caput do art. 37. Essa
mudanca representava uma clara mensagem de que n&o apenas importava a forma
de prestar o servico publico, mas também os seus resultados, ja que, em ultima ratio,
Administragdo Publica ndo deve existir como fim em si mesmo, mas como meio de
alcancar o interesse publico

Naqguela oportunidade, foi incluido no art. 37 da Constituicdo, no 88°, outro passo

para uma gestdo um pouco mais flexivel. Nele, determinou-se que a Administracdo
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direta e indireta poderia ter a sua autonomia gerencial, orcamentaria e financeira
ampliada mediante contrato, firmado entre os administradores e o poder publico,
contanto que fixadas de metas de desempenho para o 6rgéo ou entidade.

No que toca especificamente a for¢a de trabalho, as mudancas foram no sentido
de deixar mais flexivel o funcionalismo publico. Possibilitou-se que, para contencéo
de despesa com pessoal, caso desrespeitados os limites estabelecidos no art. 169,
fosse realizada a reducao de, no minimo, vinte por cento das despesas com cargos
em comisséo e funcdes de confianca, e além de permitir a exoneracao de servidores
nao estaveis.

Ademais, aumentou-se de dois para trés anos de efetivo exercicio o prazo para
gue o servidor nomeado para ocupar cargo efetivo através de concurso publico
alcancasse a estabilidade. N&o apenas: note-se que foi acrescentada uma nova forma
de perda desse cargo apds a estabilidade, além da sentenca judicial transitada em
julgado e do processo administrativo em que |Ihe seja assegurada ampla defesa: o
procedimento de avaliagdo periddica de desempenho, reforcando que a estabilidade
nao poderia significar reducéo da qualidade da prestacéo do servi¢co para populacéo.

Por fim, os cargos, empregos e func¢des publicas passaram a ser expressamente
acessiveis também a estrangeiros, ndo apenas aos brasileiros, bem como foi
determinada uma reserva de percentual de tais ocupacdes para pessoas com

deficiéncia.

3.2 OUTRAS EXPERIENCIAS DE REGIME JURIDICO DE INGRESSO NA
ADMINISTRACAO PUBLICA

O contexto em que o Brasil esta inserido hoje é de mudancas profundas nas
relacdes entre a Administracdo Publica e os seus servidores. Para entusiastas do
projeto politico-econdmico que saiu vencedor das elei¢cdes presidenciais de 2018, a
ordem juridica inaugurada pela Constituicdo Federal de 1988, a pretexto de proteger
a independéncia do funcionalismo de ingeréncias indevidas, acabou por instituir uma
série de privilégios, que oneram em demasia o setor produtivo e a sociedade como

um todo'®, j& estando na mira de mudancas.

16 O Ministro de Estado da Economia, Paulo Guedes, foi condenado na Acéo Civil Plblica n° 1020566-
78.2020.4.01.3300, ajuizada pelo Sindicato dos Policiais Federais no Estado da Bahia, ao pagamento
de indenizacao por danos morais coletivos em razao de uma palestra ministrada na Fundacao Getulio
Vargas em que reclamou dos privilégios dos servidores publicos e chegou a compara-los a “parasitas”,
alegando que estes sugam do hospedeiro (Estado).
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Diante desse cenério, mostra-se importante entender quais sdo os pontos de
convergéncia e divergéncia entre o Brasil e outros paises no tocante as formas de
admisséo dos servidores e empregados publicos. O estudo de outras experiéncias de
regime de ingresso na Administracdo Publica tem grande valia para sopesar as
virtudes e os defeitos de distintos modelos adotados, guardadas as peculiaridades de
cada contexto historico, econémico e cultural.

Primeiramente, trata-se das nacdes componentes da Peninsula Ibérica:
Portugal e Espanha. Depois, observa-se a situacdo da Argentina, em razao da sua
proximidade histérica e geografica.

Todos os trés primeiros guardam muitos pontos de convergéncia com o Brasil.
Por essa razao, foi interessante a escolha do quarto pais, os Estados Unidos, pois sua
raiz historico-cultural € bastante distinta dos demais, oportunizando a descoberta de
outras formas de selecao e promocao de servidores publicos, mas sem abandonar a
impessoalidade e o mérito pessoal, que normalmente se verifica no preenchimento de

vagas através de concurso publico.
3.2.1 A Peninsula Ibérica

A escolha para iniciar o estudo comparativo pela Europa, mais especificamente
pelos paises da Peninsula Ibérica, € historica: em razao da colonizacdo das terras na
América Latina, ambos os paises tém grande influéncia na construcdo cultural e
administrativa dessa parte do Continente.

Durante séculos sob o controle das familias reais, que dominavam todos 0s
aspectos do governo, estabeleceu-se uma tradicdo de trazer para ocupacdo dos
cargos administrativos os “amigos do rei” — literalmente — pouco importando a sua
qualificacédo para a atividade. Até porque, a maquina estatal era utilizada para suprir
0s interesses de poucos, e ndo da populacdo, logo, a melhor caracteristica que um
administrador poderia ter era saber agradar os desejos da realeza.

Todavia, com o passar do tempo e, principalmente, com a percepg¢ao que 0s
recursos financeiros (e minerais, diga-se de passagem) sao finitos, comecou-se a dar
mais valor a uma gestdo menos perdularia, mas sem perder a ideia de selecionar
aqueles de familias abastadas, com ligacdo com a Coroa, seja ela espanhola ou

portuguesa.
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Foi preciso muito tempo para que a légica governamental eficiente e impessoal
finalmente comecasse a ser levada a sério pelas administracbes publicas ibéricas.
Atualmente, assim como no Brasil, permanecem ainda resquicios da cultura
patrimonialista, mas, sem duvidas, os mecanismos de controle para garantia dos
principios da impessoalidade e da moralidade sdo mais intensos, tanto no ambito
interno, como no contexto internacional em que esses paises estédo inseridos, qual
seja, a Unido Europeia, que impde algumas regras gerais aos seus membros para a
selecéo de pessoal para exercer atividade dentro da Administracdo Publica.

A titulo exemplificativo, € possivel citar a ndo discriminacéo de estrangeiros,
especialmente aqueles oriundos de paises membros da propria Unido Europeia
daquele organismo supranacional, tanto no momento da admissdo quanto na
remuneracao e progressdo de carreira. Significa dizer, inclusive, que experiéncia
obtida em trabalhos em outros paises deve ser considerada para a concessao de
aumentos salariais.

Por outro lado, a prépria norma estrangeira da espaco para escolha exclusiva
de nacionais para funcdes excepcionais, que serdo delimitadas por cada pais
signatério, contanto que nas areas de exercicio de autoridade publica e a salvaguarda
dos interesses gerais do estado (UNIAO EUROPEIA, 2019). Na maioria das vezes,
essa distingdo ira recair sobre atividades de soberania, como as diploméaticas, de

forcas armadas, judiciais e fiscais.
3.2.1.1 Portugal

Da mesma forma que o Brasil, Portugal também passou uma parcela da sua
historia tendo a prestacéo dos servigos publicos por meio de pessoas escolhidas pela
familia real e seus signatarios, sem priorizar sua experiéncia, conhecimento ou
capacidade para a tarefa.

Atualmente, objetivando colocar em primeiro lugar os interesses do proéprio
Estado, e em consequéncia, os desejos da coletividade, escolhendo as pessoas mais
preparadas para as atividades publicas, a principal forma de ocupacédo dos cargos
publicos nao eletivos é através do concurso.

Inclusive, em 1982, a Constituicdo Portuguesa, passou a garantir, através da

sua Primeira Revisdo, em seu artigo 47°, que “todos os cidadaos tém o direito de
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acesso a funcao publica, em condi¢des de igualdade e liberdade, em regra por via de
concurso”.

No que toca as normas infraconstitucionais, vale apontar que naquele mesmo
ano surgiu o primeiro regramento para assegurar o concurso como forma regular de
recrutamento e selecéo de pessoal para laborar frente aos organismos estatais. Essa
lei foi, em 1998, substituida pelo Decreto-Lei n® 204/98: que passou a reger a escolha
de pessoal dos organismos da administracao central e seus servi¢os, “bem como aos
institutos publicos nas modalidades de servi¢os personalizados do Estado e de fundos
publicos”. Além disso, 0 mesmo regime €, de forma geral, aplicado na administragao
local e regional, porém sem violar as competéncias das chamadas Regifes
Autonomas de Portugal.

Essa foi a segunda modernizacdo que o regramento a respeito da admissao no
servigo estatal sofreu, tendo sido a primeira o Decreto-Lei n° 498/88. Essa norma foi
instituida para reduzir o tempo da duracéo do processo de selecdo, além de permitir
o procedimento para formacdo de cadastro reserva, ainda que sem vaga imediata,
além de considerar o desempenho em cursos de formag¢do como meio de selecao.

O Decreto-Lei mais moderno chegou para auxiliar a reducao da burocratizacao
e das amarras do procedimento, sem deixar de prever importantes regras que
moralizam e aumentaram a impessoalidade do processo.

Foi nesse instrumento que, por exemplo, estabeleceu-se que os métodos de
selecéo deveriam ser aplicados pensando na complexidade do conjunto de tarefas e
responsabilidades inerentes ao trabalho, além de considerar as habilidades exigidas
das mais diversas ordens, como as de natureza fisica, psicologica e profissional.
(PORTUGAL, Decreto Lei n°® 204, art.18.)

Os métodos de avaliacdo lusitanos sdo definidos no art. 19 do mesmo diploma
legal sendo os principais a prova de conhecimentos, cuja bibliografia é fornecida
anteriormente, e a avaliacdo de curriculos. Interessante notar que um concurso
publico pode ndo ter uma prova especifica, resumindo-se as comparacdes
curriculares, mas sem perder carater solene e procedimental do certame. Todavia,
essa forma mais simples de selecéo dedica-se exclusivamente a concursos internos,
ou seja, abertos apenas a participacado de funcionarios ou agentes que ja exergcam

funcbBes que toquem a necessidades permanentes ha mais de um ano, nos servigos
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e organismos estatais. Se o concurso for externo, para ingresso na Administracao, a
prova de conhecimentos € indispensavel.

Além desses métodos também sdo citados outros trés, de natureza
complementar: a avaliacdo psicologica, o exame médico, e a entrevista profissional,
semelhante aquelas da iniciativa privada.

Para demonstrar o comprometimento com o concurso como forma de
preenchimento de vagas na Administracdo, cita-se a existéncia da agéncia estatal
chamada Bolsa de Emprego Publico, que coleta todas as informacdes de selecbes
publicas que foram publicadas no Diario da Republical’. Essa agéncia compila e traz
maior publicidade para essas vagas dentro da Administragéo, divulgando todos os
dados relevantes constantes do edital a respeito do trabalho, remuneracéo, exigéncias
minimas de grau de escolaridade e profissionais (experiéncia comprovada), fases do

processo de avaliagdo etc.
3.2.1.2 Espanha

A Constituicdo Espanhola, no Titulo que trata do Governo e da Administragéo,
em seu art. 103, cuida de elencar os principios que norteiam a Administracdo Publica,
quais sejam a eficécia, hierarquia, descentralizacado, desconcentracdo e coordenacéao,
plenamente submetidos a lei e ao Direito. No mesmo mandamento constitucional ha
a previsdo de um Estatuto dos Funcionarios Publicos, que viria a regular o acesso a
funcao publica de acordo com “os principios de mérito e capacidade, as peculiaridades
do exercicio do seu direito a sindicalizar-se, o sistema de incompatibilidades e as
garantias para a imparcialidade no exercicio das suas fungbes™®,

Essa norma existe e € chamada de Ley del Estatuto Basico del Empleado
Publico, o Real Decreto Legislativo 5/2015. Um dos mais interessantes pontos do
Estatuto é o cuidado de apresentar a definicdo espanhola de empregado publico,
sendo aquele que, ao servi¢o dos interesses gerais, desempenha fungao remunerada
dentro da Administragcdo Publica. Note-se que dedicar-se a suprir 0s interesses
coletivos faz parte da préopria esséncia do cargo.

Esse Real Decreto Legislativo guarda certa semelhanca com a Lei brasileira n®

8.112/90, que dispde sobre o regime juridico dos servidores publicos da Unido, ja que

170 Diéario da Republica portugués se assemelha ao Diario Oficial brasileiro.
18 Em traducao livre.
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ambos tratam de jornada de trabalho, férias, licencas, afastamentos, direitos e
deveres, além de processo administrativo disciplinar. Todavia, pela caracteristica
federativa do pais, a norma brasileira toca apenas aos servidores civis de ambito
federal, restando aos demais Entes o regramento de seus proprios servidores. Ja a
norma estrangeira, em respeito & Espanha ser um Estado Unitario, tem uma maior
abrangéncia, abarcando a Administracdo geral, as comunidades autbnomas e
entidades locais, além das agéncias, Universidades e organismos publicos.

Além disso, a norma espanhola também avanca em um ponto ainda falho no
ordenamento brasileiro: compilacao das classificagdes e respectivos regramentos dos
empregados publicos, que podem ser de carreira, interino, eventual ou ainda pessoal
laboral, estes se dividindo entre fixos, por tempo definido ou temporarios.

Os funcionarios de carreiras sdo aqueles cuja relacédo é regulada pelo direito
administrativo, nomeados para suas atividades em servigos de carater permanente,
sdo os estatutarios que, segundo o art. 16 do citado Real Decreto, tem direito a
progressao de carreira, com promoc¢6es horizontais e verticais. Ja 0s interinos sao
agueles que, em situacdes excepcionais de emergéncia ou necessidade comprovada,
séo nomeados para atuar como se de carreira fossem, o que néo significa que sejam
escolhidos aleatoriamente: passam por uma selecdo simplificada e &gil, mas que
garanta a selecao honrando os principios da igualdade, publicidade, capacidade e
meérito.

O chamado personal laboral é aquele que cujo contrato € regido pela lei
trabalhista do pais, podendo apresentar um vinculo por tempo determinado ou
indeterminado. Estes n&do poderdao exercer nenhuma funcdo que direta ou
indiretamente trate dos poderes administrativos nem da protecdo aos interesses
coletivos, atividades que se destinam somente aos que sao “funcionarios”,
anteriormente ja citados.

Por fim o personal eventual é uma figura quase idéntica ao que no Brasil
chama-se de cargo comissionado, de livre nomeacao e exoneragdo, um cargo de
confianga ou de assessoramento, ndo sendo exigida prova ou selecao simplificada
para a escolha daquele que ocupara o cargo. Assim como sua homenclatura indica, é

um tipo de vinculo mais fragil e excepcional.
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3.2.2 Argentina

Diante da proximidade tanto geogréafica quanto historica (desde a colonizacao
por um pais da Peninsula Ibérica, passando pela ditadura militar instaurada em
meados do século XX, até governos de forte cunho populista nos anos 2000), a
Argentina se mostra como pais de grande importancia a ser estudado no que toca ao
regime juridico dos seus servidores publicos.

Assim como a Constituicdo Brasileira, a Carta Magna Argentina também
garante estabilidade ao servidor publico, porém, diferentemente da primeira, nao
prevé expressamente a realizacdo de concurso publico para sua admissao em geral,
explicitando tal exigéncia apenas para os magistrados de primeiro grau, em seu art.
114, e permitindo que as normas infraconstitucionais regrem a forma de admissao dos
demais cargos.

Semelhante ao regramento existente na Espanha, a Argentina também possui
uma Lei que regula a atividade laboral na Administracdo Publica, Lei n°® 25.164, o
Marco de Regulacdo de Emprego Publico Nacional, de 1999, mas que somente foi
regulamentada em 2002, pelo Decreto n° 1.421.

Essa lei, em seu art. 9°, ao tratar da admissdo de pessoal por tempo
determinado, esclarece que este somente abarcara servicos sazonais ou transitorios,
excluidas as funcdes préprias dos servidores de carreira e que nao possam ser
realizados pelo pessoal permanente. Nesse ponto € concedido grande poder a
negociacdo coletiva: é nela que ficara determinado qual a porcentagem méaxima
permitida para esse tipo de contrato, baseada no niumero de servidores permanentes
naquele érgéao.

Ademais, observa-se que a Argentina esta comprometida com a modernizagéo
do Estado, tendo criado em 2016 um Plano que envolve cinco diferentes linhas de
trabalho: o de tecnologia e governo digital, gestdo integral dos recursos humanos,
gestdo por resultados e compromissos publicos, inovacdo publica e estratégia Pais
Digital (CONCURSAR, 2019).

A titulo exemplificativo, cita-se o Concursar, um sistema que permite uma pré-
inscricao online, com o registro de informacdes pessoais, académicas e profissionais,
para aqueles que desejam ingressar nos quadros permanentes Estado. Com isso, o
interessado pode inscrever-se mais rapidamente nos concursos, além de ter acesso

a todos os editais atualizados. Aléem disso, hoje existem diversos aplicativos que
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tratam sobre empregos publicos como o RCOE, que apresenta o Registro Central de
Ofertas de Emprego Publico, e o RCPC que traz uma listagem das pessoas
contratadas para trabalhar dentro da Administracao.

Por fim, a situacdo politica da Argentina dos ultimos anos instiga um olhar
atento, pela proximidade historica recente. De 2001 a 2014, especialmente durante a
era Kirchner, o Estado argentino cresceu em larga escala, com seis novos ministérios,
20 universidades, 25 6rgaos descentralizados e, principalmente, 15 novas empresas
estatais, tendo a quantidade de empregados publicos acompanhado esse
crescimento. Foram 295 mil novos empregados publicos dentro da Administracao
Nacional, um crescimento de 61% (DIEGUEZ; RUBIO; VALSANGIACOMO,
ZUVANIC, 2017).

Todavia, ap0s o pais entrar em uma grave crise econdmica e fiscal, o
presidente eleito para o mandato iniciado em 2015, iniciou uma forte campanha para
reducdo do tamanho do Estado, apresentando como um dos caminhos para cortar
gastos a reducao de pessoal. Entre 2015 e 2017 foram reduzidos vinte e quatro mil
postos de trabalho, havendo, por outro lado, um aumento consideravel de cargos
politicos, de livre escolha e nomeacéo, de vinculo precéario e sem estabilidade.

As afinidades entre Brasil e Argentina, portanto, vdo além dos aspectos
histéricos, econbmicos e culturais. A conjuntura atual dos dois paises também é
bastante similar, incluindo uma crise econémica e fiscal que gerou a necessidades de
reformas profundas na Administracdo Publica. Entretanto, nas eleicdes de 2019,
diferentemente dos brasileiros, os argentinos optaram por uma nova guinada a
esquerda, o que tende a, mais uma vez, mudar radicalmente a politica daquele pais
neste tema, no que pode ser um retorno do desenvolvimentismo peronista.

A conjuntura em que se encontravam as duas nac¢des era muito similar, os seus
problemas também, mas, com a escolha de projetos politicos diametralmente opostos,
€ provavel que sigam caminhos completamente distintos quanto as tentativas de

remediar as suas respectivas crises econdémicas e fiscais.
3.2.3 Estados Unidos da América

A escolha dos demais paises ja estudados tocaram uma proximidade historica
e, no caso da Argentina, também geografica, bem como a mesma origem latina. Nao

por acaso que se puderam notar diversos pontos de convergéncia em cada um deles.
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Porém, pensou-se que também seria relevante estudar o regime de servidores
publicos de um pais com um background diferente. As distingdes que nesse ponto se
observam nado sdo pequenas, 0 que permite a conclusdo de que nao ha apenas uma
forma eficiente de organizar e admitir o pessoal da administracao publica.

A primeira grande diferenga esta na previsdo constitucional sobre o tema do
regime juridico dos servidores publicos, ou, no caso, a auséncia de previsdao. Em que
pese exista uma breve citacdo dentre os poderes do Presidente do Pais, na sec¢éo 2
do artigo Il, sua tarefa de nomear alguns membros da Administracdo, com o aval do
Senado, como os Juizes da Suprema Corte, Embaixadores e Ministros, ndo ha nada,
na Constituicdo norte-americana, sobre o regime geral daqueles que laboram em
cargos da Administracéo Publical®, diferentemente da Carta Magna brasileira, que traz
normas minuciosas sobre o tema.

Apesar de diferir das Constituicbes de todos os paises aqui ja estudados, tal
fato ndo chega a surpreender. Primeiro porque € uma Constituigdo sintética, uma das
mais curtas do mundo, que se limita a tratar de assuntos considerados mais relevantes
para a organizacdo do Estado, bem como as garantias individuais (acrescentados ao
texto em 1791, através do Bill of Rights), em uma quantidade reduzida de artigos e
sem se aprofundar em pormenores dos temas. Essas caracteristicas ajudaram a
torna-la a mais antiga em vigor, datada de 1789, sofrendo apenas 27 alteracfes ao
longo de mais de dois séculos de duracéo.

No final do século XVIII, depois de uma dura guerra com a Inglaterra por sua
independéncia, a Confederacao sé desejava unificar o pais para, com um governo
forte, houvesse mais protecdo contra as invasdes estrangeiras, sem, porém, perder a

independéncia de cada um dos estados. Por isso, a prioridade foi a organizacdo do

19 Interessante aqui lembrar sobre o importante precedente da Suprema Corte Norte-americana, o Caso
Marbury versus Madison, de 1803, conhecido como a pedra de toque daquela Corte para estabelecer
sua competéncia para exercer controle de constitucionalidade. A época, no final do mandato do
Presidente federalista John Adams, que ndo conseguiu a reeleicdo ao perder nas urnas para o
republicano Thomas Jefferson, foi promulgada lei que atribuia a Adams o provimento de 42 cargos de
justice of peace. O objetivo era fortificar o Poder Judiciario com seus apoiadores, para limitar o poder
dos republicanos quando Jefferson ocupasse seu cargo. Apesar de alguns dos escolhidos terem
recebido rapidamente seus titulos de nomeacéo, outros nao os obtiveram antes da troca de poder,
dentre ele Willian Marbury, que requerendo a entrega de seu diploma ao novo Secretary of State,
Madison e tendo seu pedido negado, apresentou writ of mandamus na Suprema Corte para compeli-lo
a entrega. Embora tenha sido reconhecida a validade da nomeacao, diante da aprovacao dos nomes
pelo Senado, também ficou determinado que sendo a lei inconstitucional 0 mandamus nao poderia ter
a emissao autorizada. Conforme explica Adhemar Ferreira Maciel (2006) na pratica, estabeleceu-se a
possibilidade de o Judiciario rever atos dos Poderes Executivo e do Legislativo, com base na analise
constitucional, impedindo o recebimento do diploma por Marbury.
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governo central, mas sem interferir em como cada um dos estados regularia seus
servidores.

O grande marco do regime dos funcionarios publicos dos Estados Unidos foi a
Lei Pendleton, de 1883, que até hoje regula, em linhas gerais, o servico publico federal
do pais, excluidas as forcas armadas e os cargos eletivos.

Essa norma veio para combater o modus operandi que até entdo se praticava,
chamado de sistema de despojo, advindo da maxima “ao vencedor os despojos da
guerra”. Significava dizer que os cargos dentro da administragdo serviam aqueles que
venceram a eleicao, com forte cunho politico e instabilidade, j4 que a continuidade do
emprego publico dependia majoritariamente do resultado das eleicdes (OUR
DOCUMENTS, 2019).

O seu objetivo era moralizar e burocratizar, procedimentalizando e trazendo
impessoalidade para a admisséo e avaliacdo daqueles que ocupam cargos publicos,
criando um sistema baseado no mérito. Em que pese essa lei tocar somente a Unido,
foi fonte de inspiracéo para o regramento escolhido por diversos estados, municipios
e seus respectivos 6rgaos (2019).

Hoje, mais de 90% dos empregados publicos federais tem seu contrato regido
por algum dos Sistemas de Mérito da Unido (UNITED STATES OF AMERICA, 2003,
p. 59). Eles incluem a forma de admissé&o, com recrutamento dos melhores alunos das
universidades e realizacdo de provas conhecimento pratico, além de progressao na
carreira de acordo com o mérito do servidor. Note-se que, diferentemente do Brasil
que mescla os dois critérios, a antiguidade ndao tem a mesma importancia que o merito
guando se trata de avango na carreira.

Se por um lado ndo ha o reconhecimento da estabilidade absoluta desse
empregado, sendo possivel sua demissao por ordem de superior, por outro ha a
protec&o contra arbitrariedades e abusos. Ricardo José Pereira Rodrigues (1995, p.8)
explica

O direito de manutencdo no emprego, ou tenure, de fato existe, mas
seu uso é flexivel, permitindo ao Governo dispensar funcionarios tanto
por razbes disciplinares quanto por razdes ndo-disciplinares, como
cortes orgcamentarios e restruturacdo de agéncias ou servicos.
Considera-se um funcionario “efetivo” (a palavra estavel sequer existe
no texto da lei) quando o mesmo cumpre com éxito seu periodo de
estagio probatoério de um ano. [...] A administracéo decidira se efetiva
ou nao o funcionario com base em avaliagao, por escrito e amplamente
justificada, submetida pelo superior imediato do servidor. Mesmo apds
efetivado, o funcionario ndo goza de uma garantia contra demissoes,
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sobretudo se seu desempenho for considerado fraco para os padrbes
do sistema. Com base em razbes disciplinares, o Governo tem o
amparo da lei para dispensar individuos cuja demissdo promovera a
eficiéncia no servico. Para esses casos, 0 processo administrativo €
conduzido de forma a néo proteger os inaptos, mas também a evitar
arbitrariedades e injusticas. Como explica 0 manual sobre o sistema
de pessoal norte-americano, se por um lado, “nenhum servidor federal
tem o direito de propriedade sobre o cargo que ocupa”, por outro lado,
“seria um péssimo negadcio dispensar funcionarios competentes e com
experiéncia por motivos triviais”.

No pais ha algumas agéncias que regulam e avaliam a relacao entre funcionario
e governo para garantir que esse sistema funcione, sendo elas: Federal Labor
Relations Authority, uma agéncia independente que gerencia as relacdes de trabalho
entre as partes citadas; Merit Systems Protection Board, que protege a integridade do
sistema de mérito e; Office of Special Counsel, que investiga e responsabiliza
entidades publicas em caso de préticas proibidas por lei, a exemplo de represalias por
dendncia interna de ato de corrupgcéo (UNITED STATES OF AMERICA, 2003, p. 58).

Desse modo, percebe-se que, em que pese ndo haja uma uniformidade no
regramento e nem nas carreiras dentro da Administracao Publica norte americana, e
ainda que o instituto do concurso publico externo, de ampla concorréncia como aqui
conhecemos nao seja a regra, isso ndo significa que a contratacdo desses
empregados seja meramente politica ou clientelista. Ao contrario, existe toda uma
organizacdo para dar suporte ao sistema de mérito criado para preservar dentro da
atividade aqueles que melhor servirem aos interesses da coletividade.

Essa andlise de direito comparado é especialmente relevante nesse momento
de mudancas pelas quais as normas brasileiras que regulam a Administracédo Publica
estdo passando. A experiéncia de outros paises pode ajudar a melhor compreender e
a reavaliar as praticas do Brasil. E a andalise que se realizou demonstra que néo
existem respostas universais e definitivas sobre qual é o modelo de gestdo de
servidores publicos mais adequado e eficiente, havendo grande influéncia, nessa
tematica, de aspectos historicos, econdmicos, sociais e culturais que jamais podem

ser desconsiderados.
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3.3 OUTROS MEIOS DE PRESTACAO DA ATIVIDADE ADMINISTRATIVA PARA
ALEM DO SERVIDOR EFETIVO

O Estado deve atuar de maneira mais eficiente possivel, especialmente quando
em meio a uma crise fiscal. Todavia, conforme ja explicado alhures, o que os gestores
ndo devem fazer é confundir eficiéncia com reducéo desenfreada de custos?’. Assim,
guando se trata de funcionalismo publico, é preciso tomar cuidado com as alternativas
em geral mais econdémicas, porém precarias e em desacordo com o0 quanto preceitua
no art. 37, Il, da Constituicdo. Um exemplo seria o excesso de cargos comissionados
de livre nomeacao e destituicdo, que pode carregar em si uma heranca historica do
patrimonialismo, a terceirizacdo desenfreada e o uso da contratacdo através de
Regime Especial de Direito Administrativo (REDA) para necessidades permanentes e
ndo temporarias, como exige a Carta Magna.

Para que melhor se compreenda quando é possivel (ou recomendavel) a
prestacado da atividade administrativa por outros meios além do servidor efetivo, que
prestou concurso para sua admissdo, é necessario conhecer melhor essas opcoes
excepcionais.

Registre-se, por importante, que 0s meios de prestacdo da atividade na
Administracdo Publica relatados, em que pese apresentem problemas, sdo todos
previstos no ordenamento juridico. Isso porque, as contratacdes sem prévia
aprovacao em concurso publico em desacordo com as hipbteses previstas na
legislacéo, e que violam especialmente o conteddo do art. 37 da Carta Magna, sdo
considerados nulas de pleno direito. Esse entendimento esta expresso na Sumula
3632 do Tribunal Superior do Trabalho, e foi confirmado pelo Supremo Tribunal
Federal no Recurso Extraordinario 705140-RS, com repercussao geral reconhecida,
guando foi aprovada a tese de que as contratacdes sem concurso pela Administracéo
Publica ndo geram quaisquer efeitos juridicos validos a ndo ser o direito aos salarios
do periodo trabalhado e ao levantamento dos depdsitos efetuados no Fundo de

Garantia do Tempo de Servigo (FGTS).

20 para o conceito de eficiéncia e sua aplicagdo na Administragdo Publica, consultar capitulo vindouro.
21 Simula n°® 363 TST: CONTRATO NULO. EFEITOS. A contratacdo de servidor publico, apos a
CF/1988, sem prévia aprovagdo em concurso publico, encontra ébice no respectivo art. 37, Il e § 2°,
somente |he conferindo direito ao pagamento da contraprestacéo pactuada, em relacdo ao nimero de
horas trabalhadas, respeitado o valor da hora do salario-minimo, e dos valores referentes aos depdésitos
do FGTS.
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3.3.1 Cargos comissionados de livre nomeacao e destituicéo

O histérico do servico publico no Brasil sempre teve uma carga patrimonialista,
a maior ou menor grau, comecando desde a época da colonizacao pelos portugueses,
com os interesses da Coroa e da elite acima daqueles da populagdo. Até 1822, por
exemplo, os agentes publicos, civis e militares, os ouvidores-gerais e juizes de fora,
bem como todos os demais funcionarios da alta administracdo, mesmo local, eram

nomeados e investidos pelo Rei ou em nome dele.

Como bem destacou Carlos Alberto Novelino de Amorim (2008), no Brasil
Colbnia a forma a gestao patrimonialista era encontrada tanto de forma macro como
na microgestao, pois cada Senhor de Engenho representava uma figura de poder local
gue respondia basicamente a Coroa e, localmente, ao Governador instituido. Esse
Senhor de Engenho figurava como o centro da comunidade, sendo orbitado por
diversos interessados, como parentes, sécios e camaradas, que, em uma relacdo
simbiodtica Ihes davam sua fidelidade enquanto recebiam sua “béncao” para ocupar
determinados cargos ou comandar negocios. Significa que dizer que o nepotismo e
clientelismo, hoje téo criticados e combatidos, eram ndo s6 comuns, mas faziam parte

intrinsecamente da estruturacédo da sociedade.

Com o passar do tempo e com a evolucao histérica, a visdo da Administracao
Publica como forma de garantir e efetivar os interesses da populacao foi ganhando
forca, ndo podendo continuar somente servindo para que aqueles que ja detém o
poder econdmico e politico acumulem ainda mais riquezas, como se a coisa publica
fosse uma extensdo de seus bens e dominios. Se na época da Proclamacédo da
Republica ja se vislumbrava uma mudanca de paradigma, a grande virada comecou
quando implantadas acfes para a uma Administracdo efetivamente burocratica,

especialmente no governo Vargas.

Nesse passo, importante destacar novamente a importancia inegavel da
burocracia e seu desejo de separar claramente o patrimbénio estatal e do privado,
focando na profissionalizacdo da gestdo, respeito aos procedimentos, a
impessoalidade e a meritocracia. Essas caracteristicas embasaram, por exemplo, a
exigéncia de concurso publico escolha do servidor publico para que o candidato mais

bem preparado ocupasse a vaga e melhor servisse ao interesse da sociedade.
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Essa bagagem histdrica ndo pode ser ignorada ao estudar os cargos em
comissao de livre nomeacao e destituicdo, porque apresentam, inegavelmente, um

resquicio do patrimonialismo e do clientelismo.

Ora, se 0s cargos em comissdo séo aqueles ocupados de maneira transitoria
por agentes publicos nomeados e exonerados livremente pela autoridade competente,
entdo existe uma discricionariedade maior na escolha, ndo havendo garantia objetiva
de que aquele que ocupa o cargo € o mais apto para tal, especialmente quando a
escolha recai sobre pessoas externas ao quadro funcional e ndo sobre servidores

efetivos.

Exatamente por isso 0S cargos comissionados Sao excegcado e nao a regra
constitucional e devem se destinar apenas as atribuicbes de direcdo, chefia e
assessoramento. Esses cargos persistem ainda hoje porque para essas atividades,
exige-se um componente que vai além das afericbes possiveis através de avaliacdes

de provas e titulos: a confianca.

Essas atribuicbes sdo de grande relevancia e sdo consideradas estratégicas
dentro da Administracdo. Por essa razdo, compreende-se a manutencdo da sua
existéncia no ordenamento juridico, mas a criacdo de cada um desses cargos deve
ser feita através de lei. Nessa norma, inclusive, € necessario que haja a previsdo
expressa das atividades a serem desenvolvidas pelo servidor comissionado, para que
seja verificado se o cargo efetivamente destina-se as atribuicbes elencadas na

Constituicdo?®?.

N&o se deve confundir, no entanto, cargos em comissdo com funcgdes de
confianga, em que pese essas fungdes também estejam destinadas a direcao, chefia
e assessoramento. Todavia, estas somente podem ser exercidas por quem ja esteja

investido em cargo efetivo, enquanto 0s cargos comissionados podem ser

22 Tema 1010. Deciséo pela existéncia de repercussao geral, com reafirmacéo de jurisprudéncia. Titulo:
Controvérsia relativa aos requisitos constitucionais (art. 37, incs. Il e V, da Constituicdo da Republica)
para a criacdo de cargos em comissdo. Tese fixada: a) A criagdo de cargos em comissdo somente se
justifica para o exercicio de funcdes de direcdo, chefia e assessoramento, ndo se prestando ao
desempenho de atividades burocraticas, técnicas ou operacionais; b) tal criacdo deve pressupor a
necessaria relacao de confianca entre a autoridade nomeante e o servidor nomeado; c) o niumero de
cargos comissionados criados deve guardar proporcionalidade com a necessidade que eles visam
suprir e com o numero de servidores ocupantes de cargos efetivos no ente federativo que os criar; e d)
as atribuicbes dos cargos em comissdo devem estar descritas, de forma clara e objetiva, na prépria lei
que os instituir. STF - RE 1.041.210, Relatora Ministra Carmen LUcia, julgamento finalizado no Plenario
Virtual em 27.09.2018.
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preenchidos por tanto por servidores efetivos quanto por pessoas sem vinculo prévio

com a Administracao.

Por sua natureza similar, € comum que 0Orgaos e instituicbes publicas os
apresentem juntos em pesquisas e nas prestacfes de contas demonstradas nos
Portais de Transparéncia. Todavia, quando nao é feita qualquer diferenciacdo entre
eles dificulta-se a verificacdo do cumprimento das regras que delimitam o devido
percentual a ser ocupado dentro dos cargos comissionados por pessoas alheias a

Administracéao.

Por exemplo, segundo dados do Portal da Transparéncia do Governo Federal
divulgado pela Controladoria-Geral da Unido e atualizados até junho de 2020, a
maioria dos cargos e funcdes de confianca dentro da Administracdo Publica federal,
no Poder Executivo sdo ocupados por servidores ou empregados efetivos, e apenas
uma pequena porgcdo € preenchida por pessoas ndo previamente integrantes do
quadro funcional, com uma distribuicdo de 93% e 7% respectivamente (BRASIL,
2020). Todavia, ndo é possivel verificar quantas sdo as funcdes de confianca e
guantos sdo 0s cargos comissionados e nem qual o percentual se ocupacdo de

servidores efetivos nesse altimo grupo.

Além disso, a distribuicdo dessas vagas néo é igualitaria, sendo distinta quando
se trata de O6rgdos superiores que constituem o Poder Executivo: por exemplo, no
Conselho Nacional de Justica, 99,62% sao efetivos (apenas uma pessoa nao o €), ja
no Ministério da Justica e Seguranca Publica 84,09% o séo, e na Presidéncia da

Republica, apenas 67,09% tém vinculo prévio com a Administragdo (idem, 2020).

Considerando seu aspecto excepcional e temporario, a Carta Magna cuidou de
trazer alguns outros limites para os cargos comissionados como a impossibilidade de
incorporar suas vantagens a remuneracao do cargo efetivo e, para aqueles que nao
integram o quadro funcional, a utilizagdo do Regime Geral de Previdéncia Social no

lugar do regime previdenciario proprio dos servidores publicos.

Quanto ao controle externo realizado pelo Congresso Federal, com auxilio do
Tribunal de Contas, para fins de registro, ndo inclui a apreciacdo da legalidade das
nomeacdes para cargo de provimento em comissao, mas este fato nédo afasta,
contudo, a verificagdo, a qualquer tempo, da legalidade daqueles com base nos

incisos VIl e IX do art. 71, da Constitui¢ao.
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Ao contrario do que possa parecer por sua nomenclatura, a “livre” nomeacgao e
destituicdo nao significa que ndo haja contornos minimos para a escolha da pessoa a

ocupar o cargo.

O Supremo Tribunal Federal tem o entendimento consolidado, materializado na
Sumula Vinculante n® 13, de que ndo apenas € proibido o nepotismo direto, mas
também o cruzado viola os principios administrativos. Assim, a troca de favores entre
autoridades nomeantes para que seus familiares sejam favorecidos para ocupar
cargos na Administracdo, mas néo sobre seu comando direto, ndo afasta o nepotismo
e 0 prejuizo ao interesse da sociedade, violando os principios da moralidade e
impessoalidade. A jurisprudéncia majoritaria, todavia, excepciona a nomeacgdo de

familiares para cargos de natureza politica?®.

A exoneracao, na mesma linha, também encontra suas barreiras, ainda que
menos rigidas. Se € certo que a autoridade nomeante ndo precisa apresentar
justificativa expressa para a destituicdo do comissionado, também € certo que, uma
vez que esta é fornecida, passa a vincular a Administracdo, tornando nulo o ato
quando o motivo for falso ou mostrar-se inexistente. E o que determina a teoria dos
motivos determinantes, conforme defende Heloine Pereira dos Santos (2017), que
explica que a motivacdo sempre existira, sendo ela explicita ou implicita, pois parte
integrante do ato administrativo, devendo ser garantido ao comissionado demitido o
direito ao contraditorio e devido processo legal, mesmo nos casos em que for

dispensada a motivacéo expressa do ato.

Conclui-se que, em que pese 0 cargo em Comissao carregue em si um resquicio

histérico do patrimonialismo, hoje a chamada “livre” nomeacéao e destituicdo possui

2 Nomeacdo de cdnjuge de Prefeita para ocupar cargo de Secretario municipal. 3. Agente politico.
Auséncia de violacdo ao disposto nha Sumula Vinculante 13. 4. Os cargos que comp&em a estrutura do
Poder Executivo sdo de livre nomeacdo e exoneracdo pelo Chefe desse Poder. 4. Fraude a lei ou
hipétese de nepotismo cruzado por designacdes reciprocas. Inocorréncia. (STF. Rcl 22.339 AgR, rel.
min. Edson Fachin, red. p/ o ac. min. Gilmar Mendes, 22 T, j. 4-9-2018, DJE 55 de 21-3-2019.)
Direito Administrativo. Agravo interno em reclamac¢&o. Nepotismo. Sumula Vinculante 13. 1. O Supremo
Tribunal Federal tem afastado a aplicagdo da Simula Vinculante 13 a cargos publicos de natureza
politica, ressalvados os casos de inequivoca falta de razoabilidade, por manifesta auséncia de
qualificacdo técnica ou inidoneidade moral. Precedentes. 2. Nao ha nos autos qualquer elemento que
demonstre a auséncia de razoabilidade da nomeacdao. (STF. Rcl 28.024 AgR, rel. min. Roberto Barroso,
12T, j. 29-5-2018, DJE 125 de 25-6-2018).

A jurisprudéncia do STF preconiza que, ressalvada situacéo de fraude a lei, a nomeacao de parentes
para cargos publicos de natureza politica ndo desrespeita 0 conteddo normativo do enunciado
da Sumula Vinculante 13. (STF. RE 825.682 AgR, rel. min. Teori Zavascki, 22 T, j. 10-2-2015, DJE 39
de 2-3-2015.)


https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/seq-sumula761/false
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=749412339
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/seq-sumula761/false
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/seq-sumula761/false
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=15108035
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/seq-sumula761/false
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=7893662
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limites que permitem que essa forma de escolha excepcional de pessoal na
Administragdo respeite os mandamentos legais, constitucionais e ainda o interesse

publico para melhor servir os cidadaos.
3.3.2 Regime Especial de Direito Administrativo

Na década de 90, durante os mandatos do Presidente Fernando Henrique
Cardoso, o Brasil passava por um processo de moderniza¢cdo da Administragdo, com
foco na reducao de entraves burocraticos e implementacédo da gestdo gerencial. Um
dos objetivos incluia a flexibilizacdo da dita “excessivamente engessada” forma de

admissao de pessoal na Administracdo Publica.

Essa modificacdo inspirava-se na agenda neoliberal, defendida pelo governo
federal. Jorge Adriano da Silva Junior e Isabela Fadul de Oliveira (2019) explicam que
houve uma tentativa de aproximar a forma de gestdo do publico com a do privado,
ressignificando a prestacéo de servi¢o do Estado, “transformando-o em ‘produto’ a ser
adquirido pelos ‘clientes’ (cidad&dos) com menor custo possivel”. Tal fato traria como
consequéncia uma maior exploracao dos agentes publicos, com o espelhamento de
dindmicas de trabalho do setor privado, que é baseado na légica da acumulacéo

flexivel.

Para tanto, aproveitou-se da previsdo presente no art. 37, 1X, da Constituicao
Federal de contratacdo por tempo determinado para atender a necessidade
temporéaria de excepcional interesse publico, sendo o Regime Especial de Direito
Administrativo a forma de legalizar esse tipo de contratacdo no ambito da

Administracdo direta e indireta em todos os entes federativos.

Aqueles que passam a atuar em prol da Administragdo Publica através do
REDA possuem vinculo regido por legislacéo especial, mas o regime previdenciario é
o RGPS. Como nédo ha plano de cargos e salarios, estabilidade, necessidade de
realizagdo de concurso publico (apesar de serem feitas sele¢des simplificadas que
podem exigir aplicacbes de provas ou ndo) e nem as vantagens oferecidas aos
servidores efetivos (além da remuneracdo majoritariamente inferior que aquela
percebidas por estes), esse tipo de contratacdo mostrou-se financeiramente atraente

para a Administracao.
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Para que nao fosse banalizada, ocupando vagas destinadas a servidores
efetivos, a jurisprudéncia discutiu largamente o0s pressupostos para considera-la
constitucional no caso concreto, chegando o debate até o Supremo Tribunal Federal.
No Recurso Extraordinario 658.026/MG de Repercussdo Geral reconhecida e com
relatoria do Ministro Dias Toffoli (BRASIL, 2014), ratificou-se que a regra geral
permanece sendo a necessidade de concurso publico e quando alguma norma vai de
encontro a isso ela é excepcional, devendo ser interpretada de maneira restrita. Além

disso, determinou-se que

para que se considere valida a contratacdo temporaria, € preciso que:
a) 0S casos excepcionais estejam previstos em lei; b) o prazo de
contratacéo seja predeterminado; c) a necessidade seja temporaria; d)
o0 interesse publico seja excepcional; e) a necessidade de contratagéo
seja indispensavel, sendo vedada a contratacdo para 0S Servigcos
ordinarios permanentes do Estado,e que devam estar sob o
espectro das contingéncias normais da Administracido.”

Na esfera federal, o processo de contratacdo de temporarios € regulamentado
pela Lei n® 8.745/93, cujo art. 2° traz a lista do que deve ser considerado “necessidade
excepcional” a exemplo da assisténcia a situacdes de calamidade publica e
emergéncias em salde publica, recenseamentos e outras pesquisas de natureza
estatistica realizadas pelo IBGE, admissao de professor substituto e professor
visitante, inclusive estrangeiro e atividades especiais como as desenvolvidas no
ambito dos projetos do Sistema de Vigilancia da Amazénia - SIVAM e do Sistema de
Protecdo da Amazodnia — SIPAM, assisténcia a salude para comunidades indigena e

de identificacdo e demarcacao territorial.

Ja no ambito estadual, cada ente implementou o seu proprio regramento. Na
Bahia, a titulo exemplificativo, o Capitulo 1V da Lei n°® 6.403/1992, traz a norma que
permite a admissao de agentes publicos, de modo excepcional, em regime temporario

e sem a realizacdo de concurso publico.

Todavia, os gestores seguem utilizando essa forma de contratacdo de maneira
abusiva, a revelia da lei e jurisprudéncias, especialmente quando se trata de admisséo

para suprir necessidades permanentes e ndo temporarias?*.

24 E 0 caso de parte do corpo docente contratado pelo Estado da Bahia (SILVA JUNIOR, OLIVEIRA.
2019). Além disso, na Defensoria Publica do Estado da Bahia, a excecdo dos Defensores, todos
aqueles que l4 trabalham s&o ou terceirizados ou regidos pelo REDA, inexistindo cargo de servidor
efetivo. Registre-se, por importante que, em 1° de setembro de 2020 foi publicada a decisdo do STF
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3.3.3 Terceirizacado

Uma das mais vastamente conhecidas formas de captacdo de recursos
humanos para além do servidor efetivo é a terceirizacdo dentro da Administracéo
Publica. Em que pese nédo seja prevista expressamente na Constituicdo Federal, é
aceita em larga escala tanto pela doutrina quanto pela jurisprudéncia.?® Terceirizar,
dentro da realidade estatal, consiste, basicamente, na entidade publica, através de
licitacdo, contratar uma interposta empresa para realizacdo atividade, sem que o
empregado desta crie qualquer vinculo com a Administracdo, somente com a

prestadora de servigo.

A Lei n° 8.666/1993 regulamentou as licitacfes e contratos na Administracédo
Publica e determinou que a empresa contratada (sendo ela para a prestacdo de um
servigo pontual ou para fornecimento de méo de obra através da terceirizacao) seria
responsavel exclusiva pelo pagamento dos encargos trabalhistas e previdenciarios, o
repasse subsidiario do dever de pagar para o contratante, diferentemente do que

ocorre nos contratos particulares, conforme art. 71, paragrafo primeiro.

Todavia, o Tribunal Superior do Trabalho, na antiga redacdo da Sumula 331,
fixou o entendimento que desde que a Administracdo tomadora do servigo tivesse feito
parte da lide e constasse do titulo executivo judicial, esta seria responsavel pelo

adimplemento das obriga¢des trabalhistas.

A discussao nos tribunais ndo parou. A questao foi levada ao STF, que foi
instado a se manifestar na Acado de Declaracdo de Constitucionalidade n° 16,
acolhendo a pretensdo e reconhecendo a constitucionalidade do art. 71, paragrafo
primeiro da Lei n° 8.666/93. De fato, a impossibilidade juridica da responsabilidade

subsidiaria decorrente da simples inadimpléncia foi declarada, mas registrou-se que

gue reconheceu a exclusividade do Defensor Publico Geral para iniciativa legislativa que dispde sobre
a criacdo de cargos, politica remuneratéria e planos de carreira da Defensoria Publica, que abre uma
porta para que no futuro essa realidade venha a se alterar.

% O Desembargador e professor Jorge Luiz Souto Maior, todavia, sempre encabecou a lista de
doutrinadores que se opunham ferrenhamente contra a terceirizagdo dentro da Administracédo Publica,
considerando-a inconstitucional, ilegal e, inclusive, imoral porque em busca de uma chamada
“eficiéncia” penaliza os trabalhadores e precariza as relagbes de trabalho, conforme registrou em seu
artigo “Terceirizagdo na Administragdo Publica: uma pratica inconstitucional”. Disponivel em:
http://www.jorgesoutomaior.com/uploads/5/3/9/1/53916439/terceiriza%C3%A7%C3%A30_na_adminis
tra%C3%A7%C3%A30_p%C3%BAblica-_uma_pr%C3%Altica_inconstitucional.pdf Acesso 13 de
setembro de 2020
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eventual responsabilizagdo poderia ocorrer, a depender da andlise dos fatos
especificos da causa.

Significa dizer que o exame deixou de ser apenas do direito e passou a ser de
prova, focando em dois quesitos principais. O primeiro a culpa in eligendo, podendo
ser caracterizada por ndo exigir garantias no contrato ou ainda a ma escolha de
interposta empresa que, v.g., ndo tivesse capital para honrar suas obrigacdes ou ainda
que ja tivesse condenacdes trabalhistas ndo adimplidas. O segundo a culpa in
vigilando, que se verificava se o poder publico ndo averiguasse o pagamento das
parcelas devidas aos terceirizados durante o contrato e, caso houvesse problemas
com o cumprimento dos deveres celetistas, ndo fossem aplicadas sanc¢fes. Essa
mudanca de entendimento acabou gerando a alteracdo da redacdo da referida
Sumula 331, especialmente seu inciso V, para que ficasse mais harmdénica com o

entendimento da Corte Suprema do Pais.?®

A andlise sobre a terceirizagdo de atividade-fim na Administracdo Publica
também sofreu grandes mudancas nos ultimos anos. Como essa forma de contratacéo
por interposta empresa sempre foi olhada com cautela por representar uma possivel
forma de violar o mandamento constitucional de realiza¢do de concurso publico para
admitir pessoal, o Decreto n°® 2.271, de 1997, abordou o tema e limitou a terceirizagao
pelo poder publico nas hipdteses de atividades materiais acessorias, instrumentais ou

complementares como as de conservacdo, limpeza, seguranca, vigilancia,

26 Simula n° 331 do TST CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS. LEGALIDADE (nova redag&o
do item IV e inseridos os itens V e VI a redagdo) - Res. 174/2011, DEJT divulgado em 27, 30 e
31.05.2011

| - A contratacdo de trabalhadores por empresa interposta € ilegal, formando-se o vinculo diretamente
com o tomador dos servigos, salvo no caso de trabalho temporario (Lei n° 6.019, de 03.01.1974).

Il - A contratagéo irregular de trabalhador, mediante empresa interposta, ndo gera vinculo de emprego
com os 6rgédos da Administragcdo Publica direta, indireta ou fundacional (art. 37, 1, da CF/1988).

Il - Nao forma vinculo de emprego com o tomador a contratacao de servigcos de vigilancia (Lei n°® 7.102,
de 20.06.1983) e de conservacao e limpeza, bem como a de servicos especializados ligados a
atividade-meio do tomador, desde que inexistente a pessoalidade e a subordinacéo direta.

IV- O inadimplemento das obrigacdes trabalhistas, por parte do empregador, implica a responsabilidade
subsidiaria do tomador dos servigcos quanto aquelas obrigacdes, desde que haja participado da relacao
processual e conste também do titulo executivo judicial.

V - Os entes integrantes da Administracao Publica direta e indireta respondem subsidiariamente, nas
mesmas condi¢cbes do item IV, caso evidenciada a sua conduta culposa no cumprimento das
obrigacdes da Lei n.° 8.666, de 21.06.1993, especialmente na fiscalizacdo do cumprimento das
obrigacdes contratuais e legais da prestadora de servico como empregadora. A aludida
responsabilidade n&o decorre de mero inadimplemento das obrigagfes trabalhistas assumidas pela
empresa regularmente contratada.

VI — A responsabilidade subsidiaria do tomador de servicos abrange todas as verbas decorrentes da
condenacéo referentes ao periodo da prestacédo laboral.
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transportes, informatica, copa, recepcdo, reprografia, telecomunicacdes e
manutencao de prédios, equipamentos e instalacdes.

Todavia, ap6s o STF, em 2018, entender licita a terceirizacdo de qualquer
atividade, tenha ela a natureza de “meio” ou “fim” (Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental 324 e o Recurso Extraordinario 958252), o Poder Executivo
Federal, na figura do Presidente Michel Temer, ja no final do seu mandato, criou o

Decreto n® 9.507/2018 que ampliou as possibilidades desse tipo de contratacao.

O art. 4°, inciso IV, do Decreto determina que, caso haja impossibilidade para
empresa estatal competir no mercado concorrencial, entdo sera permitida a execucéo
indireta de servicos que demandem profissionais com atribui¢cdes inerentes aos dos
Planos de Cargos e Salarios. O excerto trata de questdo altamente subjetiva, sem
parametros estabelecidos legalmente, bem como levanta a discussdo sobre as
prioridades governamentais: se h&d uma dificuldade de competir no mercado, a
flexibilizacdo de uma norma constitucional seria a primeira saida para melhorar o

desempenho comercial?

As mudancas legislativas do ano de 2017 também tiveram forte influéncia
nesse novo Decreto. A primeira delas, a Lei n°® 13.429, de 31 de marco, que alterou
dispositivos da Lei n® 6.019/1974, e dispunha especialmente sobre o trabalho
temporario e terceirizacdo, e a segunda delas a Lei n°® 13.467, de 13 de julho de 2020,
também conhecida como Reforma Trabalhista. Foi nesse ano que a legislacdo

abracou a ideia de terceirizacdo da atividade intrinseca da empresa tomadora.

Uma das mudancas trazidas pela primeira norma foram parametros minimos
de exigéncia para que uma empresa possa funcionar como prestadora de servigos a
terceiros, como CNPJ, registro na Junta Comercial e, principalmente, capital social
compativel com o nimero de empregados. Essa ultima medida foi especialmente
interessante porque com um capital elevado reduz-se as chances da empresa, no
caso de uma condenacdo futura, mostre-se insolvente de modo a recair a

responsabilidade do pagamento para o tomador.

Ja a Reforma Administrativa, que chegou poucos meses apés a Lei n°® 13.429,
também alterou alguns pontos da Lei n® 6.019/74. Primeiro, garantiu que quando 0s
servicos fossem praticados dentro das dependéncias da tomadora, os empregados

terceirizados terao direito a algumas condi¢des que aqueles contratados diretamente,
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a exemplo do servico de transporte, alimentagc&o nos refeitorios e treinamento, quando
a atividade exigir. Também incluiu um artigo pensado para evitar a dispensa de
empregados e recontratacdo por um valor a menor através de empresa interposta,
exigindo um prazo minimo de dezoito meses entre a demissdo e a prestacdo de

servigo terceirizada.

Todavia, como bem destacaram Barbara Natélia Lages Lobo e Regiane Pereira
da Silva (2017), essa norma desconsidera a natureza peculiar das terceirizacdes pelo

poder publico:

Somente se conforma com o teor do artigo supra quem nao conhece
a realidade administrativa brasileira, ndo convivendo de perto com a
realidade da terceirizagdo, sobretudo no ambito da Administracdo
Publica, em que as empresas prestadoras de servi¢cos rescindem o0s
contratos de trabalho, ao final do prazo do contrato administrativo, e
esses trabalhadores, em sua maioria, sdo recontratados pela nova
prestadora e, assim, sucessivamente, permanecendo esses
trabalhadores, durante anos, registrados por empresas distintas, mas
vinculados a tomadora de servi¢os, ndo se beneficiando, contudo, do
tempo de dedicagéo e prestagdo de servigos, tampouco do status que
detém os servidores ou empregados publicos, bem como das
vantagens constitucionais, estatutarias e legais inerentes aos referidos
cargos e empregos.

Dessa forma, percebe-se que a legislacdo e até a jurisprudéncia tem mudado
nos ultimos anos no que tange a terceirizacdo dentro da Administracdo Publica,
tornando-se mais moderna e talvez perigosamente permissiva, tendo em vista a maior
abrangéncia dessa forma de prestacao de servigco, minando indiretamente a forca da

determinacao constitucional constante no art. 37, .
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4 PRINCIPIO DA EFICIENCIA NA ADMISSAO DE PESSOAL PELA
ADMNISTRACAO PUBLICA

Para compreender como se manifesta o principio da eficiéncia na escolha de
admissao de pessoal dentro da Administracéo Publica, faz-se necessario destrinchar
gue se entende como cada um dos elementos que formam esse questionamento.

Ja tendo sido discutidas as fases da Administracdo estatal brasileira e sua
relacdo com a organizacao de pessoal, bem como a escolha de recurso humano para
atuar em favor dos entes publicos, resta aprofundar o estudo a respeito do principio
da eficiéncia. Todavia, antes de fazé-lo, € imperioso estabelecer uma premissa: o que
se entende como principio.

O ponto de partida dessa analise é a for¢ca normativa dos principios. A escola
pés-positivista defende que os estes, juntamente com as regras, S840 espécies
juridicas do género norma, que podem ser identificadas por meios de alguns
elementos distintivos.

Na visao de Alexy (2012), conquanto exista uma pluralidade de critérios para
distinguir regras e principios constitucionais, alguns merecem mais destaque.
Primeiramente, aponta o jurista que os principios seriam normas dotadas de grau de
generalidade relativamente altos, caracteristica menos presente nas regras, embora
também possam ser dotadas de generalidade e abstracao.

Outra importante diferenca € a qualitativa: os principios sao razdes prima facie,
verdadeiros mandamentos de otimizacdo, e as regras, exceto se existir previsao de
excecdo, sao razdes definitivas. Tal diferenca gera consequéncias de extrema
relevancia pratica, notadamente com relacdo ao conflito aparente entre normas. No
conflito entre regras, uma delas prevalece sobre a outra a partir de critérios pré-
definidos pelo ordenamento juridico. Ja no caso de conflito entre principios, o
intérprete deve se socorrer da chamada "lei da ponderacéo”, a qual prescreve que
quanto maior for o grau de néo satisfagdo de um principio, maior deve ser a satisfacédo
do outro. Trata-se, portanto, de uma técnica que conduz ao sopesamento dos
interesses envolvidos, e ndo a simples aniquilagdo de uma norma pela outra.

Embora com outro enfoque, essa distincdo também é defendida por Dworkin,
para quem a regra teria uma aplicacdo do tipo tudo-ou-nada, enquanto o principio, no
caso de conflito normativo, deve ser considerado em sua dimensao de peso, que pode

variar conforme as circunstancias do caso concreto.
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Critico do que considera uma importacdo assistematica e sem critérios bem
definidos, por parcela da doutrina brasileira, das teorias sobre o conceito de principios
produzidas no exterior, Marcelo Neves (2013) destaca a inexisténcia de superioridade
entre as regras e 0s principios, havendo uma relacdo circular de tensédo e

complementaridade entre tais espécies normativas. Explica que

Os principios constitucionais servem ao balizamento, construcao,
desenvolvimento, enfraquecimento de regras, assim como,
eventualmente, para a restricdo e ampliacdo do seu contetdo. Em
suma, pode-se dizer, com o devido cuidado, que eles atuam como
razdo ou fundamento de regras, inclusive constitucionais nas
controvérsias juridicas complexas. Mas as regras sao condi¢fes de
aplicacao dos principios na solugéo de casos constitucionais. (NEVES,
2013, p. 134).

Assim, ante tais ensinamentos doutrinarios, deve-se compreender o principio da
eficiéncia ndo como norma absoluta para delimitar os critérios e as formas de
admissdo de pessoal pela Administracdo Publica, mas sim como um guia
mandamental, um balizador e norte, que ndo pode ser ignorado na aplicacdo das
regras constitucionais, legais e infralegais, relativamente aos recursos humanos que
dedicam sua forca laboral em prol do Estado. Por outro lado, nada adianta explicar
como se aplica o referido principio se a propria eficiéncia ndo for compreendida.

4.1 A GLOBALIZACAO, O NEOLIBERALISMO E A EFICIENCIA

Para discutir a questdo da eficiéncia, faz-se necesséario antes entender as
mudancas histéricas e econémicas que trouxeram a sociedade até aqui. O estudo ndo
pode ser feito sem primeiro compreender o papel da globalizacdo nesse cenério, mas
nao limitando-a um mero conceito de mercado financeiro mundial, decorrente da

reducao das fronteiras.

No estudo intitulado Quatro Paradigmas do Direito Administrativo Pds-
moderno, o autor Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2008, p.99), no capitulo
destinado a eficiéncia, explica que a ideia de globalizacdo pode ser apreendida tanto

como fato quanto como valor.

Como fato historico diz que pode ser entendido como a “dilatacdo dos
horizontes de interesses das sociedades humanas” ndo sendo exatamente um

conceito novo, tendo em vista que nas fases mais importantes da caminhada da
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humanidade se verificou a expanséo de vontades e encontros culturais de diferentes
grupos. Essa globalizac&o historica sempre foi instrumentalizada através do poder,

sendo ele politico, ou cultural, econémico ou até religioso.

Todavia, no dltimo quarto do século vinte, uniram-se todas essas vertentes de
influéncia, e de forma mais intensa, abrangente e imediata, principalmente em razao
da evolucéo das tecnologias e dos meios de comunicagéo, fazendo surgir a nova
globalizacéo, da forma que hoje mais comumente se apresenta: a globalizacdo como
valor, que pode ser entendida subjetivamente tanto com uma carga positiva quanto

negativa.

O valor positivo dessa nova globalizacdo pode ser encontrado no acesso a
novas tecnologias e novos mercados, em decorréncia da reducéo das fronteiras. Além
disso, potencializadas as comunicacdes, as pessoas passaram a ter acesso as
informacdes mais rapidamente, tendo consciéncia de sua propria situacdo em

comparacao ao resto do mundo.

Passaram também a aumentar suas expectativas quanto ao trabalho dos seus
préprios governantes, empresas e prestadores de servico em geral, bem como ter
seus interesses expostos com mais clareza, para exigir que estes sejam observados.
Nota-se que passou a existir, portanto, uma maior exigéncia de eficiéncia

governamental.

Conforme aponta Moreira Neto (2008), comecgou a haver uma redugao da “docil
tolerancia cultural com a ineficiéncia do setor publico” porque os cidadaos passaram
a desejar uma prestacao do servico publico melhor, jA& que comecaram a compara-la

as prestacdes de entidades privadas nacionais, internacionais e até transnacionais.

Jé& quando se trata do aspecto negativo dessa globalizacéo, é necessario fazer
uma conexao histérica com o neoliberalismo, que estava em franca ascensdo, como
consequéncia a falha do modelo do Estado de Bem-estar Social, que por sua vez,
teve seu momento de gloria na retomada econdmica e social posterior a Segunda

Guerra Mundial.

Exigia-se um Estado menor, que fornecesse mais liberdade ao individuo, e
fomentasse a livre iniciativa, tornando excepcional o controle governamental sobre o
mercado, bem como destinasse a atuacéo estatal apenas aquilo que o privado nao

conseguisse fazer por conta prépria.
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Uma das grandes manifesta¢gdes dessa imposicéo aos Estados, especialmente
agueles em desenvolvimento, foi aquilo que ficou conhecido como Consenso de
Washington — um ajuste exigido pelos Estados Unidos e organismos financiadores
como o Banco Mundial, para implementacao pelos paises da América Latina em sua
politica econdmica e social, para viabilizar empréstimos e subsidios fornecidos por

essas entidades e assim, superar as suas respectivas crises financeiras.

Foram elencadas dez medidas que envolviam a disciplina fiscal, reforma
tributaria para diminuicéo de sua carga, reducdo dos gastos publicos, privatizacdes de
estatais, controle de juros e cambial pelo préprio mercado, abertura comercial para

produtos e empresas internacionais, dentre outros.

Todavia, essa entrada desenfreada de capital e de multinacionais nos paises
subdesenvolvidos, sem protecdo para o mercado interno e sem contraponto para a
abertura, causou a quebra de muitas empresas nacionais, gerando desemprego e
miséria: 0s governos ndo tinham aporte para cuidar daqueles que perderam seus

empregos e muito menos conseguiam reinseri-los no mercado de trabalho.

No Brasil, ndo ocorreu muito diferente. As mudancas aplicadas no aspecto
financeiro e administrativo falharam no que toca a protecéo nacionalista, critica essa
mantida inclusive por Bresser Pereira, um dos grandes responsaveis pela idealizacao

da Reforma Administrativa gerencial do final dos anos 90 (2012).

Com as diversas medidas desestatizantes, diminuiu-se a importancia do Estado
nacional, que cedeu espaco aos organismos internacionais privados, como as
gigantes multinacionais. Ha uma fina ironia ao notar que o discurso de reducao estatal
para deixar o mercado agir, gerar empregos e fortalecer o comeércio interno por meio
do aumento do poder de consumo, em verdade acabou se mostrando um fim das
barreiras protecionistas e invasdo dessas entidades no pais, retirando espaco da

empresa brasileira. A contrapartida de emprego e renda, porém, nao se verificou.

E essa ndo é a unica critica a ser feita. Se por um lado, de fato a globalizacéao
mostra-se de grande relevancia para impulsionar a cobranca por resultados e,
portanto, uma atuacdo mais eficiente dos entes publicos e privados, por outro, “a
competitividade é transformada numa exigéncia de sobrevivéncia, dentro de uma nova
‘ética de resultados’ que ameacga os objetivos da solidariedade social” (NOHARA,
2012).
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Quando se trata especificamente da Administracédo Publica, o risco da tentativa
de obter resultados com o menor dispéndio possivel pode vir a ser prejudicial se a
maior prioridade for a questdo de reducéo de custos financeiros, pois ndo se pode
ignorar as regras e principios administrativos que delimitam sua atuacao. Além disso,
sob o manto do discurso da falta de recursos (por meio do instituto da reserva do
possivel), também vem se notando uma reducdo da responsabilizacdo pela nédo

garantia de direitos sociais, como sera melhor visto adiante.

Nesse passo, conclui-se que, embora tenha existido aspectos positivos na
reducdo do Estado através de um movimento de descentralizacdo e privatizacoes,
para que esse pudesse focar seus esfor¢cos nas suas obrigacdes remanescentes,
essa reducao, por si sO, hdo garantiu uma atuacao socioecondmica eficiente, pois agir
com menos custos ndo é suficiente se ndo trouxer os resultados almejados pela

sociedade.
4.2. A INSERCAO DO PRINCIPIO DA EFICIENCIA NA CONSTITUICAO FEDERAL

Conforme ja explicitado nesse trabalho, a reforma administrativa, iniciada no
Brasil na década de 90, teve como mote a crise do Bem-estar Social, bem como o

crescimento da Administracao e dos seus respectivos gastos.

Sentiu-se a necessidade de evolugcédo da gestdo burocratica para a gerencial.
Nesse momento histérico, o primeiro modelo ja havia cumprido seu papel ao substituir
(em partes) a gestdo patrimonialista, trazendo o foco no procedimento, na
despersonalizacdo das decisbes como resultado da valorizac&o da estrutura rigida da
Administracdo. Porém, com o tempo, essa importante forma de administrar, difundida
por Max Weber, acabou perdendo sua eficiéncia, a ponto da sua palavra passar a ter
novo significado no vocabulo popular, de carater pejorativo, confundindo-se com o
“burocratismo de funcionarios incompetentes, cujo trabalho se caracteriza por um
formalismo ineficaz, desanimado, lento e geralmente irracional.” (BOTTOMORE;
OUTHWAITE, 1996, p.51).

E nesse cenario que surge a Reforma Administrativa, tendo como seu principal
fio condutor a Emenda Constitucional n° 19, de junho de 1998, em resposta a
insatisfacdo da sociedade com a forma que o servigo publico era prestado. Foi a partir

dela que a eficiéncia passou a fazer parte expressamente da redacao do artigo 37,
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caput, da Carta Magna, gerando uma maior responsabilidade do Estado quanto a suas
acOes e omissdes, uma vez que a desobediéncia a tal principio se tornou fundamento

plenamente idéneo para reclamacdes formais e eventuais indenizagdes.

A referida alteracdo constitucional adveio da Proposta de Emenda
Constitucional n® 173 (PEC 173/1995) de autoria do Poder Executivo. Quando a
proposta foi apresentada pelo Presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso,
em agosto de 1995, esta veio acompanhada da Exposicdo de Motivos Interministerial
n° 49, assinada pelos Ministros de Estado da Justica (Min. Nelson Jobim), da Fazenda
(Min Pedro Sampaio Malan), da Previdéncia e Assisténcia Social (Min. Reinhold
Stephanes), da Educacdo e do Desporto (Min. Paulo Renato Souza), da
Administracdo Federal e Reforma do Estado (Min. Luiz Carlos Bresser Pereira) e do

Planejamento e Orcamento (Min. José Serra).

Na oportunidade, defendeu-se que a alteracdo da Carta Magna redefiniria o
papel do Estado e a sua forma de atuacao perante a sociedade, objetivando-se iniciar
a Reforma que traria a renovacdo da capacidade de gestdo e implementacdo de
politicas publicas para a retomada do desenvolvimento econdmico e melhor qualidade

do servico publico.

O legislador constituinte originario nao foi poupado de criticas, tendo em vista
que este teria desenhado uma Administracdo Publica excessivamente verticalizada,
rigida e hierarquizada — quica como heranca do regime ditatorial militar que precedeu

historicamente a Constituicdo Cidada.

Por um lado, a nova Constituicao traduziu o desejo de mudanca do status quo
a respeito dos direitos fundamentais e da sua relagcdo com o Estado, materializada
principalmente no art. 5° - cuidando de temas como liberdade de locomocgao e
expressao, privacidade, inviolabilidade do lar e o devido processo legal, direitos que
foram tdo gravemente violados durante a Ditadura militar. Por outro lado, manteve
uma determinada estrutura interna estatal de rigidez e hierarquia, presentes na
burocracia, mas também t&o caracteristico das For¢as Armadas, que tanto desejou-

se afastar.

De qualquer forma, também importante destacar que, apesar da grande
importancia da Emenda Constitucional n® 19/98, a Reforma Administrativa ndo estava

limitada a ela. No mesmo ano em que foi aprovada, em 1998, outras duas emendas a
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acompanharam, a primeira delas, EC n°® 18/98, tratando sobre o regime aplicado aos
militares e a outra, EC n° 20/98, foi a primeira grande reforma da Providéncia Social.
Aléem disso, outras normas, de -carater infraconstitucional, também estavam
planejadas na exposi¢ao de motivos da EC n° 19/98, que deixou claro a necessidade
de outras leis que também auxiliassem no equilibrio das contas publicas e que, com
as Emendas, aumentassem a eficiéncia do aparelho estatal pois isso seria

imprescindivel para a “superagao definitiva da crise fiscal”.

Registre-se que, no que toca especificamente ao principio da eficiéncia, alguns
doutrinadores, encabecados por Paulo Modesto (2000), que a época atuava como
Assessor Especial do Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado,
defendiam que muito antes da EC 19/98 a exigéncia da eficiéncia administrativa ja
estava prevista na Carta Magna. Seria possivel exemplificar sua existéncia constante
no art. 74, 1, que exige a manutencgao de um sistema de controle interno por parte dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario para, dentre outros, avaliar os resultados,
tanto quanto aos aspectos de eficacia quanto de eficiéncia da gestdo orcamentaria e

financeira dos 6rgados e entidades da administracao.

Além disso, afirma Modesto que este principio ja poderia ser encontrado na
Constituicao de maneira implicita, inserida como carater inerente da atividade publica.
Tendo como justificativa a administracdo finalistica, que busca proteger os interesses
publicos, ndo se pode imaginar uma permissao para atuacao estatal relapsa, indcua
ou sem resultados praticos, pois isso violaria a sua propria razao de ser. No mesmo
sentido Mario Pascarelli Filho (2011) que defende que o principio da eficiéncia ja era
um mandamento de ordem juridica e politica, porque decorria diretamente da propria

|6gica do Estado de Direito organizado.

Por acreditar redundante, Paulo Modesto admite que inicialmente opunha-se a
insercado de tal principio na Proposta de Emenda Constitucional n°® 173. Depois,
vencido pelo processo de negociacdes no Congresso Nacional, acolheu a ideia, mas
requereu para que na redacao fosse fixado “eficiéncia” e ndo a expressao “qualidade
de servigos prestados”, pois esta seria inadequada e reduziria o principio apenas aos

servicos publicos e ndo as demais atuacdes estatais.

Note-se, por interessante, a escolha acertada do vocabulo final. Primeiro

porque, de fato, “qualidade de servigos” limitaria muito a aplicagéo do principio e n&o
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englobaria tdo bem o aspecto econémico que a palavra “eficiéncia” abarca. Segundo
porque nao escolheu “eficacia”, que por vezes é confundida com eficiéncia, em que

pese tenham, no seu amago, significados distintos.

Alexandre Marinho e Luis Otavio Facanha didaticamente explicam que a
efichcia € um fenbmeno menor, bastando capacidade de se promover resultados
pretendidos; ja a eficiéncia denota competéncia ndo apenas para se produzir
resultados, mas para fazé-lo com dispéndio minimo de recursos e esfor¢cos (2001).
Igualmente traz Paulo Modesto (2000), defendendo que a eficacia traz a relacdo entre
as acoes administrativas e os resultados pretendidos, mas a eficiéncia seria maior,

englobando o primeiro conceito, mas nao a ele limitado.

Assim, andou bem o Congresso Nacional ao acolher a sugestao anteriormente
citada e inserir, junto aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade e
publicidade, o principio da eficiéncia. Além disso na oportunidade outros dispositivos
foram acrescidos e/ou alterados para garantir uma coeréncia na norma com o objetivo
de efetivar essa nova diretriz fundamental do sistema. E o exemplo da previsdo que
lei futura viria disciplinar a participa¢do do usuario na Administracao, inclusive no que
toca ao acesso a informacdes sobre atos do governo, reclamacdes quanto a
prestacdes de servico e avaliacdes periddicas da sua qualidade, tanto externas e

guanto internas.

Especificamente no que se trata das modificagcdes da EC n°® 19/98 sobre os
servidores publicos, ndo se almejava a retirada da estabilidade, somente flexibiliza-la,
contribuindo para maior profissionalizagdo dos servidores. Fora instituido
procedimento de avaliacdo periddica de desempenho e aumentado o prazo de dois
para trés anos de efetivo exercicio para que o servidor nomeado para cargo efetivo
através de concurso publico alcancasse a estabilidade. J&4 os cargos, empregos e
fungbes publicas passaram a ser expressamente acessiveis também aos
estrangeiros, o que possibilitou a acolhida nas instituicdes publicas de pessoal néo-
brasileiro, mas bastante qualificado, especialmente nas areas académicas e de

pesquisa.

Por fim, é interessante que se note que a Emenda supracitada nao foi o ultimo
esforco do legislador constituinte derivado para trazer a eficiéncia para a Lei Maior do

pais. H& de se citar, a Emenda Constitucional n° 45, do ano de 2004, que trouxe o
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novo inciso LXXVIII do art. 5°, elevando ao status de direito fundamental a razoavel
duragao do processo judicial ou administrativo. Esse inciso, em sua esséncia, exige a
aplicacao do principio da eficiéncia no Judiciario, uma vez que, como é sabido, “uma
justica tardia nada mais é do que injustica institucionalizada”?’. E um exemplo de como
é direito do cidadao que todos os Poderes busquem a eficiéncia nos seus respectivos
campos de atuacdo. Em outras palavras o dever de bem administrar a coisa publica
nao se limita (nem nunca se limitou) ao Executivo, recaindo também sobre os demais
poderes em todos os ambitos de suas competéncias, exercendo fun¢des atipicas ou

na propria prestacdo dos servigos publicos.

Desse modo, conclui-se que a Reforma Administrativa iniciada na década de
90 teve como uma das suas pedras de toque a Emenda Constitucional n°® 19/98, que
trouxe a Eficiéncia expressamente para a lista de Principios Administrativos
constantes do Art. 37 da Constituicdo. Nao foi um caminho facil nem rapido, mas
importante para registar um comando imperativo maior, abrangendo todo Poder
Plblico, para exigir uma atuacdo com qualidade, respeitando os interesses da

coletividade e as obrigacdes legais, com o menor dispéndio de valor possivel.
4.3. A APLICAQAO DA EFICIENCIA NO SETOR PRIVADO X PUBLICO

Para que uma empresa seja considerada eficiente, ela precisa gerar lucro,
precisa responder as expectativas do mercado e da sociedade como um todo, e fazé-
lo de forma econdmica, investindo na qualidade e em inovagbes para acompanhar a

evolucdo das necessidades da sua clientela.

J& quando se trata de eficiéncia estatal, existe uma complexidade ainda maior
para definir o que seria uma atuacao eficiente e, principalmente, como alcanca-la. Por
ISSO, é interessante entender como esse fendbmeno ocorre no setor privado, mas sem

esquecer as caracteristicas unicas do poder publico e daqueles a quem serve.

Paulo Modesto (2000) destaca que o Estado n&o pode ser entendido limitando-
se as suas meras estruturas de aparato, mas reconhecido em sua dimensdo
econdbmica e normativa como uma “organizagédo nacional central na transferéncia de

recursos entre os diversos grupos sociais”.

27 Frase atribuida a Rui Barbosa
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E instigante pensar no Estado dessa forma, como um meio que proporciona a
movimentacdo de recursos. Ainda que nao se possa negar a importancia de
programas sociais pensados para distribuir renda e reduzir a miséria, fornecendo
auxilio para o grupo social mais necessitado, e reduzindo os abismos entre as classes
sociais, o Poder Publico ndo deve ser visto como um mero caixa, com uma funcao
simplista e paternalista de dar dinheiro aqueles mais pobres, com orcamento que €

constituido, dentre outros recursos, do pagamento de impostos e taxas.

Primeiro porque néo se pode dizer que o governo brasileiro sofra do complexo
de Robin Hood, tirando dos ricos para dar recursos aos pobres. Pelo contrario: o que
se verifica é que, como um pais capitalista € com uma carga tributaria mais pesada
sobre o consumo do que sobre a renda em si%8, 0os mais pobres pagam mais impostos

no pais, se considerados os valores percentuais recolhidos aos seus ganhos.

Apesar do Imposto de Renda de Pessoa Fisica (IRPF) isentar aqueles que
estdo na parte mais larga da piramide e cobrar percentual mais elevado daqueles que
recebem mais, o seu regramento também prevé uma série de abatimentos ligados a
escolhas de pessoas de classe alta e média alta, a exemplo de descontos por
consultas médicas pagas e mensalidades de escolas particulares. Assim a pressao
sobre os mais abastados ndo é tdo grande quanto sobre o resto da populagao.

Em segundo lugar, tentar descrever a atuagcédo estatal como mera cessao de
valores nem de perto alcancaria a complexidade desse grande espetaculo que une os
mais diversos atores sociais. A Administracao néo so6 faz parte do elenco, empregando
pessoas, implementando programas sociais, concedendo a empresas o direito de
atuar fornecendo determinado servico publico, através de concessdes e outorgas. Ela
também faz o papel de diretor, quando edita hormas que regularizam parte dessas
interacdes; e por vezes coloca-se na posicao de palco - apoiando as entidades do
terceiro setor para que essas encontrem e deem suporte para aqueles que precisam
ou proporcionando um ambiente seguro e isento para realizacdo de tentativas de
conciliagcdo no judiciario.

Por toda essa atuagdo abrangente e complexa é que ndo se pode negar a

importancia da forma de acdo da Administracédo Publica.

2 Considerando que quase metade de todos os impostos arrecadados no pais sédo decorrentes de bens
€ servicos.
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Marcos Antbénio Pereira Ferreira (2018), em estudo dedicado a intermediacéo
entre a governanca publica e a corporativa, retoma a ideia presente na Teoria da
Escolha Publica, inserida na Analise Econémica do Direito, corrente que teve seu
pontapé inicial na década de 50, nos Estados Unidos. Tal teoria se debruca sobre as
motivacdes econdmicas, sociais e politicas na tomada de decisdo administrativa,
decorrente das relagcdes simbidticas entre os agentes politicos-administradores,
eleitores e ainda terceiros com interesses especificos em firmar relagdes com a

administracdo ou em politicas publicas especificas.

Ademais, relembra que ndo se pode perder de vista que esses agentes nao
sd0 maquinas e sim pessoas, e por vezes, ainda que ndo seja o devido nem o
recomendado, tomardo as decisbes com base em seus interesses proprios. Nesse
passo, o melhor exemplo a ser citado é o de politicos que, tendo em mente um projeto
de manutencao do seu poder e influéncia, preenchem cargos e fun¢des publicas com
base na orientacao partidaria, ou apoio politico - ou ainda para forcar o desvio de parte
da remuneracédo para o gestor que realizou a nomeacao, fendmeno criminoso também
conhecido como “rachadinha”. Contudo, deixam de considerar o que é mais valorizado

dentro da administracéo privada: a qualificacdo e especializagcdo profissional?®.

N&o se deve olvidar que a Administracdo gerencial se apresentou como uma
resposta a insatisfacdo do mercado e a crise do Bem-estar Social e demandou uma
atuacdo menos rigida e mais focada em resultados do que na imutabilidade do

processo.

Tradicionalmente, dentro da administracao privada, um dos fortes indicativos
de eficiéncia é a satisfacao do cliente. Ja quando toca ao Poder Publico, dentre outros

aspectos, a eficiéncia também estaria vinculada a satisfagédo, so6 que do cidadao.

Em razado esse espelhamento de parametros, a analise da figura do cidadao-
cliente passou a ser relevante para o tema, porque, em linhas gerais, ele € aguele que

consume 0s servigos estatais, bem como paga por eles.

2 Na&o se ignora a existéncia de outros fatores ndo tdo nobres que sdo considerados dentro das
empresas privadas no momento da contratagdo ou promogéo, a exemplo do famoso “QI” (Quem Indica)
ou ainda as caracteristicas personalissimas do candidato que ndo tem relacdo com sua competéncia a
exemplo do género ou da cor da sua pele. Ainda assim, entende-se que, de modo geral, sdo questdes
pontuais, que ndo superam a qualificacdo técnica.
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Todavia, conforme bem esclarece Irene Patricia Nohara (2012), o simples fato
de realizar o pagamento de impostos e taxas referentes a servicos ofertados pelo
Poder Publico (direta ou indiretamente) ndo basta para satisfazer o conceito de
cidadania. Isso porgque ser cidadao envolve fazer parte de uma sociedade e, dentro

dela ser sujeito de direitos e deveres.

7z

Dessa forma, consegue-se entender que o cidaddo-cliente é também o
cidadao-socio, que, como membro ativo da comunidade, faz parte da Administracéo
no seu amago. Fazendo um comparativo com uma grande empresa, o cidadao é
cliente quando faz uso dos servigos, mas também pode ser um “funcionario”, quando
faz parte do quadro de pessoal efetivo ou quando atua como meséario ou como juri.
Da mesma forma, € investidor quando da arrecadacdo de impostos; compde o
“conselho fiscal” ao controlar as agcdes dos gestores tanto diretamente, por meio de
acdo popular, quanto indiretamente, denunciando irregularidades aos 6rgaos
competentes e pressionando politicamente através das redes sociais.

Porém, o mais importante de se recordar é que o cidaddo, em sua mais
profunda andlise é o verdadeiro “dono” da Administracdo, tendo em vista que a
Constituicdo, no paragrafo Unico do seu primeirissimo artigo deixa claro que o é do
povo que se emana todo o poder, sendo ele apenas parcialmente e temporariamente
outorgado aos seus representantes.

Assim, a ideia de comparar o cidaddo a um cliente, em que pese inicialmente
interessante, acaba mostrando-se bastante limitadora. Até porque, o consumidor na
seara privada normalmente ndo tem poder decisorio dentro da empresa fornecedora,
apenas a escolha de consumir ou ndo o produto ou servico — e, por vezes, o faz
assinando contratos leoninos® de adesdo. As decisdes sdo tomadas pelos gerentes
e gestores, cabendo ao cliente valida-las posteriormente, ao decidir consumir o que
guer que esteja sendo por eles oferecido. H4, portando, um carater reduzido no poder

potestativo do consumidor particular.

30 A expresséo “contrato leonino” advém de uma fabula de Esopo. Na histéria, um ledo faz um acordo
com um cavalo, uma ovelha e uma cabra para juntos cagarem. Uma vez apanhado um cervo, os demais
acharam que o resultado seria dividido em partes iguais, mas o ledo, como animal mais forte e poderoso
imp0Os regramentos que beneficiavam somente a si mesmo, levando a carcaca inteira consigo. Dessa
forma, um contrato ou clausula leonino é aquele abusivo, que beneficia exacerbadamente uma das
partes em detrimento da outra, violando os principios da boa-fé.
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Existe, na pratica, um distanciamento muito grande entre a empresa e o cliente,
que é visto como o outro, 0 alvo (NOHARA, 2012). Esse pensamento objetifica o
consumidor, o que é diametralmente oposto ao papel do cidadao, que é o centro
absoluto da Administracédo Publica. Note-se que todo esse raciocinio nao significa que
a satisfacéo deste ndo deva ser de relevancia para verificagao da eficiéncia das acoes
do poder publico, porém sé ndo se pode perder de vista a verdadeira justificativa de

porque esse contentamento social € importante.

Nesse passo € relevante analisar os fatores que podem gerar falhas nas

prestacdes do poder publico e como melhora-lo.

Mario Pascarelli Filho (2011) é bastante direto em sua andlise: diz que o
pessoal ndo é devidamente treinado, que existe desorganizacdo e ma distribuicdo
interna de recursos humanos, o que causa severas falhas na qualidade e

produtividade estatal.

Ainda que néo se possa generalizar, tendo em vista o carater heterogéneo da
Administracdo Publica brasileira, ha de se concordar que, mesmo quando o quadro
de pessoal € escolhido através de concurso ou selecédo publica, o que indica um maior
preparo para ocupar o cargo, € possivel que ocorra uma falha no seu treinamento e,

principalmente, na reciclagem dos seus conhecimentos com o passar do tempo.

E bem verdade que alguns 6rgéos realizam cursos e palestras, mas € dificil ver
um incentivo a criatividade dentro do Poder Publico, uma clara heranca da
Administracéo burocratica, que € apegada ao procedimento estatico de tal forma que,
por vezes, protege-o a ponto de nao implementar (nem enxergar) formas mais
eficientes de atuacéo. Essa logica que poda o pensamento criativo € diametralmente
oposta aquilo que se encontra na seara privada, onde a inovacdo é esperada e

valorizada.

Ainda no que diz respeito ao servidor lato sensu e questdes que podem
desmotiva-lo, Pascarelli Filho (2011) comenta sobre a limitagdo do leque salarial.
Claro que dentro da Administragdo Publica existem diversos cargos que sao
remunerados com um valor equivalente a salario minimo e outros cuja remuneracao
e alta o suficiente para colocar aquele que a percebe na faixa de populacdo mais

abastada do pais. Todavia, essa diferenca ocorre apenas entre cargos diferentes —
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dentro de uma mesma colocacdo, em geral, as evolu¢gdes salariais ndo sédo téao

significativas e ndo h& grandes aspiracdes nas atividades.

Nas empresas privadas desde 1988 nédo se fala em estabilidade decenal, que
foi “substituida” pela vantagem da indenizagdo compensatéria na Constituicdo. Assim
passou a ser vedada a despedida imotivada apenas em casos excepcionais e
transitérios como o da gestante, do dirigente sindical e do empregado que passou por
um acidente de trabalho ou doenca ocupacional a ele equiparada e por causa deste

sofreu um afastamento previdenciario por mais de 15 dias.

Ha quem defenda que o medo de ser dispensado, unido ao incentivo a
criatividade e a ambic&o de reconhecimento e crescimento motiva mais o empregado,
0 que sO ocorreria na Administracdo se feita uma profunda reestruturacdo das
carreiras. Todavia essa ideia de mudanca espelhando o setor privado tem que ser
vista com cautela porque a estabilidade do servidor publico efetivo ndo deve ser
considerada exclusivamente uma vantagem pessoal e sim uma garantia em favor de
toda a sociedade que se beneficia da atuacdo de um servidor sem amarras, que age

de acordo com seu dever e ndo com o temor de perder seu sustento.

Por fim, além das questées que envolvem a motivacao interna do pessoal,
também possivel citar um ponto estrutural, que toca a organizacao interna da
Administracdo, muito centralizada e excessivamente rigida, também de esséncia
burocréatica. Segundo Pascarelli Filho, nas grandes empresas o que se verifica € uma
modificacdo organizacional, no sentido de descentralizar, de dar a independéncia a
grupos menores de trabalho e deixar apenas as decisdes de maior impacto nas mais

altas cupulas administrativas.

De resto, a ligacdo desse seleto grupo com os demais é feita sob o0 espirito de
cooperacao e objetivos em comum e nao sob a mera hierarquia e norma. Por isso que

a cobranca foca menos na forma em que foi feita e mais nos resultados almejados.

No Poder Publico, esses resultados devem abarcar diversos fatores, como o
respeito ao orcamento, a satisfacdo daqueles que seriam os destinatarios das
atividades, bem como o desenvolvimento sustentavel (valor que € previsto, por
exemplo, na Lei de licitagOes e contratos administrativos, Lei n°® 8.666/93) e o alcance

de metas estabelecidas anteriormente.
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E nesse ponto que se percebe a necessidade de importar mais um elemento
da gestdo privada para a publica: a instituicdo de um planejamento sério, completo,
com escopo de trazer maior profissionalizacdo e uma melhor execucéo das politicas

publicas. Este passaria a representar

um mecanismo juridico para estabelecer bases de avaliagcdo da
conformidade ao principio constitucional da eficiéncia administrativa
no atendimento do desenvolvimento econdmico e social, pois planos
de trabalho, apds a sua aprovacao, adquirem caracteristicas juridicas
gue estabelecem direitos e obrigacfes, além de autorizar a realizacéo
de despesas. (PASCARELLI FILHO, 2011, p 50).
Isso porque com anadlises prévias, planos e fixacdo de indices objetivos de
avaliacdo de desempenho para verificacdo posterior de resultados tanto do servidor
quando da Administracdo em si é possivel aumentar a eficiéncia do poder publico,

considerando os mais diversos fatores, que seréo expostos a seguir.
4.4 EFICIENCIA PUBLICA PARA ALEM DO ASPECTO ECONOMICO-FINANCEIRO

ApoOs a discussdao a respeito da eficiéncia manifestada dentro da seara privada
e a influéncia na sua manifestacdo publica, cabe aprofundar a analise de como esse
principio se manifesta dentro do Poder Publico. Se € verdade que, no imaginario
popular, a eficiéncia esta diretamente relacionada ao aspecto econémico-financeiro,
também é verdade que ndo s6 a esse aspecto ela se limita. E um principio com
multicamadas e que deve ser estudado com a abrangéncia que sua complexidade

exige.

Dentro da doutrina tradicional, Maria Sylvia Di Pietro aponta uma natureza
dupla do principio no que tange a sua forma de manifestacdo subjetiva: tanto através
do “modo de atuagédo do agente publico, do que se espera o melhor desempenho
possivel de suas atribuicGes, para lograr os melhores resultados”, quanto no “modo
de organizar, estruturar, disciplinar a Administracdo Publica, também com o mesmo
objetivo de alcangar os melhores resultados na prestagéao do servigo publico” (2018,
p.109). Ou seja, espera-se que ele seja aplicado tanto no aspecto micro, de cada
agente publico em sua atuacado individual da melhor maneira possivel de forma a
serem alcancadas as finalidades esperadas, quanto no macro, tocando a propria

estrutura da Administracdo para melhor se relacionar com a sociedade civil.
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Como as necessidades da populagdo vem aumentando, ao passo que também
cresce a sua exigéncia por uma atuacédo estatal de qualidade, que supra essas
necessidades, o ideal almejado pela Administracdo Publica tem sido entregar mais,
porém utilizando menos recursos. Conforme explicam Augusto de Oliveira Monteiro e
José Arailton C. Santos (2004), isso somente pode ser possivel se otimizados os
processos e gastos, atraveés investimento em recursos humanos, financeiros e
técnicos no desenvolvimento e implementacdo de planos estratégicos que bem
delimitem o que se almeja e qual 0 meio possivel para alcanca-lo. Significa dizer que,
para estabelecer uma estrutura de acao sélida, eficaz e menos custosa é necessario
planejamento e investimento, inclusive em pessoal adequadamente treinado e

qualificado.

Por mais importante que seja o controle dos gastos, ele deve ser pensado com
como base a finalidade a ser alcangada, nos parametros elencados no planejamento

e néo limitado uma reducéo pura e simples dos valores anteriormente gastos.

A eficiéncia publica no seu aspecto objetivo traz um degrau a mais do que que
se esperava tradicionalmente do poder publico: ndo apenas que nao se viole a lei,
mas que ativamente traga resultados, garanta, na pratica 0 quanto previsto na

legislacéo, dedicando, para isso, 0 menor valor possivel dentro do seu orcamento.

Assim, a eficiéncia mostra-se com, no minimo, duas facetas diferentes: a
econdbmica/financeira e a de eficacia, focada na obtencdo dos resultados almejados.
Alexandre Santos de Aragdo (2004), revisitando os ensinamentos do italiano

Francesco Manganaro, explica:

A eficiéncia ndo pode ser entendida apenas como maximizagédo do
lucro, mas sim como um melhor exercicio das missdes de interesse
coletivo que incumbe ao Estado, que deve obter a maior realizacdo
pratica possivel das finalidades do ordenamento juridico, com o0s
menores 6nus possiveis, tanto para o préprio Estado, especialmente
de indole financeira, como para as liberdades dos cidadéos.

Paulo Modesto (2000) destrincha a ideia defendendo a pluridimensionalidade
do principio, que inclui a dimenséo da racionalidade e otimizacdo no uso dos meios,
bem como aquela da satisfagdo dos resultados da atividade administrativa publica.
Para balancear essas duas dimensdes, entende que é necessario que a acao seja

idonea, econdmica e satisfatoria.
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Idbnea é considerada a acao eficaz, que alcanca os resultados almejados apdés
a fase de planejamento e execuc¢do. Nesse ponto ndo ha analise de como foi feito nem
se foi realizado da melhor maneira possivel e sim se 0 que quer que seja que se

buscava foi alcancado.

Acao econdmica, como o nome ja diz, remete ao aspecto orcamentario da
analise. E aquela que se utiliza da forma mais rentavel e menos onerosa possivel para
realizar o quanto planejado. A ideia é a preservacao dos recursos disponiveis, sejam

eles financeiros, materiais ou, ainda, de pessoal.

Em que pese alcancar resultados utilizando-se de menos recursos possiveis
seja bom, a acdo efetivamente eficiente exige que ela também seja satisfatéria, dotada
de qualidade em todos os seus aspectos. Uma acdo que materializa o quanto
planejado com orgcamento diminuto ainda tera violado o principio da eficiéncia se tiver
sido morosa, malfeita ou que no seu procedimento tenha utilizado de métodos ilegais,

imorais ou ainda que nao garantam o melhor resultado quanto possivel.

Ademais, Paulo Modesto também defendeu a instrumentalidade do principio,
destacando que seu valor ndo € autossuficiente - assim como nenhum dos outros
principios administrativos o é. Eles devem ser considerados como um conjunto que
serve a um propoésito maior de proteger ao interesse publico e ndo a si mesmo. Dessa
forma, aquele principio deve ser considerado dentro do todo, intrinsecamente ligado
a impessoalidade, a moralidade, a publicidade e a legalidade e a outros principios

presentes implicitamente no ordenamento juridico.

Na&o é dificil pensar em como esses principios estao conectados ao da eficiéncia.
A aplicacao do principio da impessoalidade na defesa do interesse publico como um
todo, impedindo discriminagcbes e privilégios indevidamente dispensados a
determinados particulares, garantiria que os demais cidadaos tivessem melhor acesso
a esses servigos e oportunidades. Mostra-se como um dos instrumentos de protecéo
da res publica de pessoas que tentam privatizar®® o Estado para garantir os seus
interesses, “sequestrando” os recursos para utilizagdo de grupos politicos e/ou

econdmicos. Essa tomada da coisa publica como se privada fosse € o que Bresser

31 Registre-se que a privatizacgao referida é aquela que descreve uma apropriagao viciosa, tomar como
privado aquilo que é publico, de forma ilegal e violando os mais importantes principios administrativos.
N&o se deve confundir como a privatizacdo de empresas publicas ou sociedades de economia mista,
que, ainda que por vezes criticada por setores da sociedade civil, configura uma acéo prevista em lei.
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Pereira (2006) chama de rent-seeking, trazendo a baila o conceito criado pela

economista norte-americana Anne Krueger.

Dessa forma, para garantir que as escolhas da Administracdo néo favorecam
apenas uma minoria poderosa, estas devem ser impessoais. Os parametros para
decisdo devem estar fixados em fatores objetivos, que tocam a eficiéncia, como valor

e qualidade.

A licitacdo é uma excelente forma de analisar essa ligacdo entre
impessoalidade e eficiéncia. Na contratacdo de obras, servicos, compra de bens, o
poder publico deve, salvo excecbes previstas em lei, licitar a escolha do seu
fornecedor, ndo sendo (ou ao menos nao devendo ser) determinado com base em
interesses pessoais dos administradores da coisa publica. O vencedor deve ser
aguele gque ofereca a proposta mais vantajosa para a Administracdo, mas também
cumpra os requisitos minimos de qualidade e de caracteristicas basicas pessoais que,
em tese, indiqguem que tem condi¢fes de prestar o servigco/obra, inclusive no que tange

as leis trabalhistas, tributarias e ambientais.

Dentro do tema de licitagbes ainda € interessante falar sobre o pregéo,
modalidade de licitacdo que foi instituida em 2002 pela Lei n°® 10.520, para aquisi¢ao
de bem e servicos comuns, cujos parametros de desempenho e qualidade sao
definidos através de especificacdes usuais de mercado. Esse formato de licitar veio
porque percebeu-se que aquelas modalidades tradicionais, previstas na Lei n°
8.666/93, tinham procedimentos excessivamente complexos e demorados para
compra de itens ou servicos comuns. Havia um descompasso entre a dificuldade de
licitar, a maquina administrativa utilizada e aquilo que ao final seria adquirido. Assim,
para seguir respeitando a busca pela isonomia na escolha de fornecedores, porém de
forma mais dinamica, simplificada e, porque néo dizer eficiente, foi criado o pregéo,
gue inverte a ordem das fases tradicionais de uma licitacao e tem os lances ofertados
em sessdo publica (presencial ou eletronica), para somente depois classificar e

habilitar o licitante com a proposta de menor preco.

Por outro lado, ndo se deve olvidar de outro aspecto do principio da
impessoalidade: aquele que determina que a atuacdo dos agentes publicos é
imputada ao Estado, portanto, as realizacoes nao sao atribuidas a pessoa fisica do

agente, mas a pessoa juridica estatal a que estiver ligado. Isso forca a Administracao
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a se responsabilizar pelas a¢des de seu pessoal, incentivando-a a treina-los, a instituir
padroes adequados de comportamento e escolher, em tese, as pessoas mais
capacitadas para atuar em seu nome (seja através de licitagcdo, concurso publico,
selegao publica simplificada e até na “livre” escolha dos cargos comissionados). Tais
atitudes acabam por gerar uma prestacdo do servico ou atuacdo administrativa de

forma mais eficiente.

A publicizacdo do que estd sendo feito e como estd sendo feito pela
Administracdo Publica, possibilita que a sociedade civil possa controlar os meios
(inclusive os gastos orcamentais) e os resultados das a¢fes. Assim, 0 principio da
publicidade tem extrema importancia porque um Poder Publico que atua sem qualquer
averiguacao ou acompanhamento tem muito mais chance de acabar se desvirtuando,
nao mais se esforcando para alcancar melhores resultados ou até passando a servir
interesses privados. Esse controle pode ser feito pelo cidaddao dos mais diversos
modos, das mais informais, como a pressao em redes sociais; as mais formais, como
a Acdo Popular®’; ou ainda, através do seu voto, para renovar 0s personagens

politicos que fazem parte do comando da Administracao.

Ja o principio da moralidade administrativa - conjunto de valores éticos que
fixam um padrdo de comportamento do poder publico e que conduzem para que a
gestdo da coisa publica seja feita de forma honesta, proba e integra - se relaciona
com a eficiéncia porque estabelece um parametro ético-juridico limita o exercicio do
poder estatal. Por vezes a mera legalidade nua e crua da acéo nao € suficiente para
esta seja considerada irretocdvel ou satisfatoria, se esta estiver violando o principio
da boa-fé e os bons costumes administrativos. Tal a importancia deste principio de

que a sua violagcdo também pode ser questionada através de acao popular.

Por fim, interessante fazer o contraponto do principio da legalidade com o da
eficiéncia pois estes servem como limitadores reciprocos. Explica-se: a atuacéo
simplesmente com vista a lei, sem a preocupa¢ao com a entrega do resultado, remete
ao danoso burocratismo anteriormente citado. Ja a acdo estatal com fundamento na
eficiéncia, mas sem previsao normativa que a suporte, além da sua clara ilegalidade,

pode gerar abusos por parte da Administracéo em face dos administrados. Porém, por

82 Acdo Popular é meio que o cidadao tem de questionar judicialmente a validade de atos que considere
lesivos ao patrimdnio publico, ao meio ambiente, a moralidade administrativa e ao patrimonio histérico
e cultural. Essa medida esta prevista na Lei n® 4.717/65.
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Obvio, o legislador ndo tem a capacidade de prever todas as situacdes possiveis para
a atuacdo da Administracdo e, por essa razao, foram fixadas hipéteses de
discricionariedade, nas quais decisGes serdo tomadas com base na conveniéncia e

oportunidade.

Aqui, h&a de se fazer um adendo para registrar que h& doutrinadores que nao
concordam que essa ideia e que defendem que o Principio da Eficiéncia ndo tem como
propésito mitigar ou ponderar o Principio da Legalidade, “mas sim embeber a
legalidade de uma nova logica, determinando a insurgéncia de uma legalidade
finalistica e material - dos resultados préticos alcancados -, e ndo mais uma legalidade
meramente formal e abstrata.” (ARAGAO, 2004). Ou seja, aduz-se que 0 principio
mais tardiamente inserido expressamente na Constituicdo traria um novo olhar, mais

complexo e exigindo resultados, sobre o principio da legalidade.

Ainda sobre a discussdo a respeito da parcial liberdade de atuagédo da
Administracdo, € pertinente a ponderacdo de que o ato discricionario em verdade é
limitado objetivamente pela lei e subjetivamente pelo principio da eficiéncia. Ou seja,
a conveniéncia a ser levada em conta ndo € a do interesse do agente, nem mesmo
da Administragcdo em si mesma, mas sim o interesse publico, a satisfacdo dos direitos
fundamentais dos cidaddos da melhor maneira possivel e com o minimo de gastos

imaginavel - de modo eficiente, portanto.

Seguindo esse raciocinio, é essencial discutir a respeito da teoria da “reserva
do possivel”’, que é utilizada com frequéncia pela Administragdo como uma carta
coringa para justificar o ndo cumprimento de alguns direitos, especialmente os

sociais33.

Foi a partir de uma decisado do Tribunal Constitucional Federal alemé&o que a
reserva do possivel recebeu os seus primeiros contornos. O caso tocava a pretenséo
de candidatos que, ficando na lista de espera para ingressar na faculdade de
medicina, almejavam a invalidacdo da norma que limitava o nimero de vagas em
determinados cursos superiores (DANTAS, 2011). Era alegado que esse mecanismo
de controle dos ingressos violava o direito a liberdade de profissdo, tendo em vista
que sem o diploma na faculdade ndo poderiam praticar a atividade laboral que

escolheram. Embora o Tribunal tenha reconhecido esse fato, também atestou a

3 Direitos fundamentais de segunda geracao.
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natureza positiva desse direito fundamental, assim como reconheceu que o Estado
vinha aumentando o nimero de vagas nas universidades, ano apos ano, dedicando
esforcos para satisfazer a demanda crescente, mas estando exaurida a capacidade

das instituicoes de receber todos novos alunos que ali desejavam estudar.

Ou seja, a reserva do possivel nasceu de uma decisdo que reconhecia a
necessidade da Administracdo Publica atuar o maximo possivel para garantir os
direitos fundamentais dos cidadaos, porém respeitando o limite da viabilidade dentro

de uma realidade de recursos financeiros finitos.

O problema € que esse instituto passou a ser aplicado de modo indiscriminado,
a justificar diversas violacdes de direitos béasicos dos cidaddos em razdo da
discricionariedade politica do que fazer quando se depara com uma limitacao
orcamentaria. A associacao de cumprimento de direitos sociais aos niveis dos cofres
publicos em momento de fatura € extremamente perigosa, porque “um direito social
sob ‘reserva dos cofres cheios’ equivale, na pratica, a nenhuma vinculagao juridica.”
(CANOTILHO, 2004, p. 481).

Dessa forma, por mais que seja verdade que o Estado pode, em tese, sempre
buscar um orgcamento maior (seja aumentando ou criando impostos, a alienando bens
ou ainda privatizando servicos e empresas estatais, dentre outros), na pratica esses
meios somente podem ser utilizados até um determinado ponto, sob pena de esmagar
a sociedade com a carga tributaria de modo a travar a economia, aumentar a
desconfianca do mercado no pais ou ainda simplesmente desagradar em excesso
seus eleitores a ponto de ndo mais apoia-los com seus votos. N&do importa o motivo,
o fato é que existe um valor limitado de orcamento para que o poder publico possa
agir. E fato também que a escolha de como e onde aplicar esse valor é politica e
discricionaria.

Todavia, além dos parametros ja existentes na Carta Magna e na Lei de
Responsabilidade Fiscal, também existem outras limitagbes a essa escolha: a

exigéncia da eficiéncia administrativa e a concretizacédo dos direitos sociais3*.

3 Nos Estados democraticos existem instituicbes que atuam para prote¢do do patrimoénio publico. No
Brasil, em que pese ndo tenha competéncia exclusiva para tal, 0 mais importante 6rgao nessa atuagéo
€ o Ministério Publico. Este, como defensor “da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses
sociais e individuais indisponiveis” (Art. 127, caput, CF/88) age também no sentido de garantir que o
orcamento seja aplicado de forma a respeitar os parametros estabelecidos na Carta Magna, nas leis
infraconstitucionais, bem como nos principios administrativos. Por essa razdo, ndo é raro ver de sua
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Esse tema j& foi mais de uma vez discutido pelo Supremo Tribunal Federal, que
ratificou a ideia de que o Estado ndo pode se esconder atras da reserva do possivel
guando sua atitude omissa violar ou ndo concretizar direito social, sendo necessario

uma gestéao eficiente que, no minimo, garanta resultados a honrar aqueles direitos.

Esse entendimento ficou refletido, por exemplo, no Informativo n® 827, de 27 de
maio de 2016, decorrente de transcricdo de decisdo do Recurso Extraordinario
956475/RJ, cujo relator foi o Ministro Celso de Mello. Na oportunidade entendeu-se
gue areserva do possivel na perspectiva da teoria dos custos dos direitos ndo poderia
ser invocada para justificar o inadimplemento do dever estatal (especialmente dos
Municipios) de garantir a educacéo infantil para as criangas de até cinco anos de idade
em creches e pré-escolas, conforme determinado na Constituicdo Federal em seu art.
208, IV.

Ademais, por ser um caso tdo emblematico, cita-se também a Acdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental ADPF 347, com relatoria do Ministro Marco
Aurélio Mello, em que se discute a situacdo calamitosa do sistema penitenciario
brasileiro. A acdo foi ajuizada pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSOL),
requerendo o reconhecimento do estado de coisas inconstitucional frente as multiplas
e sistematicas violacdes dos direitos fundamentais da populagéo carceraria, e assim
determinadas providéncias para melhoria da situacdo, como a realizacdo em até 90
dias de audiéncias de custddia, 0 comparecimento do preso perante a autoridade
judiciaria no prazo maximo de 24 horas, contados do momento da prisdo, além da
liberacé@o de saldo represado no Fundo Penitenciério Nacional. A Advocacia Geral da
Unido manifestou-se argumentando, em apertada sintese, que o a melhoria das
condicdes penitenciarias era limitada pela clausula da reserva do possivel, somada a

discricionariedade governamental de investimento em cada politica publica.

O argumento estatal ndo foi acolhido pela Corte Suprema no julgamento da
medida cautelar, onde se explicou no acérdao que a reserva “ndo pode ser invocada,

pelo Estado, com a finalidade de exonerar-se, dolosamente, do cumprimento de suas

parte uma promogdo de controle jurisdicional de ato administrativo discricionario com base nos
principios da administrac@o publica, como o da eficiéncia. Para tanto, registre-se a relevancia criagao
da Advocacia Geral da Unido para defesa em juizo do Estado, tendo em vista que essa func¢ao pertencia
ao MP e ndo se mostrava coerente: defender e questionar simultaneamente as decisfes
administrativas.
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obrigagGes constitucionais, notadamente quando, dessa conduta governamental
negativa, puder resultar nulificagdo ou, até mesmo, aniquilagdo de direitos
constitucionais impregnados de um sentido de essencial fundamentalidade” (STF,
2016), determinando que fossem liberadas as verbas do Fundo Penitenciario
Nacional, sem que houvessem novos contingenciamentos distintos daquela finalidade

para qual o fundo foi criado.

Ou seja, em que pese ndo possa se negar a existéncia de limites orcamentarios
reais e de uma parcela de discricionariedade politica de como aplicar os recursos
financeiros, essa escolha tem que respeitar os direitos sociais estabelecidos pela
Carta Magna, sendo obrigatdria uma gestéo eficiente a ponto de garantir os resultados

esperados pela sociedade e exigidos na mais cara norma do pais.

Ha de se recordar também que essas limitacbes orcamentarias advém da
obrigacdo de manter uma gestdo fiscal responsavel, equilibrando os recursos
financeiros com as despesas. Para isso ndo basta simplesmente controlar os gastos,
mas sim realizar um planejamento financeiro inteligente, que retratem com realismo
as receitas e das despesas de modo a alcancar as metas de atuacdo estabelecidas
(MELO; MONTEIRO; FADUL, 2007).

Assim, restando demonstradas as diversas facetas daquilo que representa a
eficiéncia administrativa, conclui-se que € absolutamente reducionista e simpléria a

sua associacdo exclusivamente a questdo econémico-financeira.
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5 ADMISSAO DE PESSOAL NO PODER JUDICIARIO DO ESTADO DA BAHIA
5.1 CUSTO DO PAGAMENTO DE PESSOAL NO PODER JUDICIARIO BRASILEIRO

O orcamento publico € essencial para o funcionamento de toda a maquina
administrativa. Conforme bem resumiu Castro (2014, p.11) é um verdadeiro
instrumento de poder, pois é nele que serdo previstas as receitas e, especialmente,

as despesas dos anos que virao.

No Brasil, a Constituicdo cuidou do tema de forma bastante detalhada, o que
demonstra um reconhecimento da sua relevancia. Toda a Secao Il do Capitulo de
Financas Publicas foi dedicada as diretrizes gerais ao processo or¢camentario, dos
arts. 165 a 169. Ali sdo abordadas trés grandes normas do orcamento: o plano

plurianual, as diretrizes orcamentarias e 0s orcamentos anuais.

Especificamente sobre a parcela do orcamento dedicada a remuneragédo de
pessoal, ndo se pode negar que esta é significativa. Segundo pesquisa realizada pelo
Instituto Millenium, o Brasil gastou, em 2019, aproximadamente 930 bilhdes de reais
com servidores publicos federais, estaduais e municipais, representando 13,7% do
Produto Interno Bruto (PIB) daquele ano (MARTELLO, 2020). Nesse mesmo estudo,
mostrou-se que, de uma lista com 64 paises, o Brasil foi 0 sétimo com maior gasto

com servidores, em um célculo por renda per capitas®.

Os motivos para que assim ocorra sdo0 muitos e complexos: a titulo
exemplificativo, é possivel dizer que se por um lado é necesséario remunerar
dignamente aqueles que atuam prestando servi¢co publico e servindo a sociedade,
também é verdade que pessoas influentes politicamente utilizam da maquina
administrativa como cabide de empregos para aqueles que os apoiam. Além disso, a
meédia apresentada pode fazer crer que todo o funcionalismo publico € muito bem
remunerado, o que ndo é verdade. A massa dos servidores publicos do Brasil é

bastante heterogenia, existindo um diferencas remuneratdrias ndo apenas entre as

35 0 célculo é uma média geral do pais e nédo considera o carater heterogéneo do funcionalismo publico
brasileiro. Félix Lopes e José Celso Cardoso Jr (2020) defendem que grande parte dos problemas de
discrepancia remuneratéria do meio seria resolvido se o teto do setor publico fosse aplicado
absolutamente, sem excecdes, a cada nivel da federacéo e poder da Republica, retirando ou reduzindo
os adicionais que uma minoria de cargos “privilegiados” recebe de forma quase permanente e distorcem
para cima a média nacional.
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carreiras, mas também entre Poderes e os entes publicos: em geral, os cargos

federais remuneram melhor que os municipais, por exemplo.

Ja prevendo que o gasto com pessoal teria que ser limitado, para que nao
acabasse inviabilizando outras tantas despesas naturais do Estado, o constituinte
inseriu uma norma de eficdcia limitada que previa uma lei complementar para fixar os

parametros maximos para tais valores.

Esse mandamento legal, todavia, demoraria a chegar. Somente em 2000 foi
promulgada a Lei Complementar n°® 101/00, conhecida como Lei da Responsabilidade
Fiscal, que veio disciplinar ndo somente esse tema, mas as financas publicas em

geral, com foco na responsabilidade na gestao fiscal.

A LC n° 101/2000, determina que o0s gastos com pessoal ndo podem
ultrapassar cinquenta porcento da receita corrente liquida da Unido, nem sessenta
porcento daquela dos Estados e dos Municipios. Porém, algumas despesas desse
tipo ndo serdo contabilizadas, a exemplo das decorrentes de incentivos a demissao
voluntaria, decisdo judicial ou ainda de convocacdo extraordinaria do Congresso
Nacional, por urgéncia ou interesse publico, e com aprovacdo da maioria absoluta de
cada uma de suas Casas. Também nessa lei esta expressa a reparticdo dos limites
globais desses gastos em cada ente federativo, no que tange ao Poder Executivo (que
possui a mais expressiva fatia), ao Poder Legislativo (incluindo os Tribunais de
Contas, quando existirem), ao Ministério Publico e ao Poder Judiciario, este com
percentual limitrofe especifico de 6% da receita corrente liquida, seja da Unido, seja

de cada Estado.

O Conselho Nacional de Justica, divulgou na sua publicacdo Justica em
Numeros (2020) um pouco sobre os dados de recursos orgamentarios e humanos do

Poder Judiciario em 2019.

As despesas totais do Judiciario naquele ano somaram R$100,2 bilhdes de
reais, o equivalente a 2,7% dos gastos totais de todos os entes federativos somados
e a 1,5% do Produto Interno Bruto nacional. Em que pese seja um valor bastante
expressivo, ha de se registrar que entre custas, emolumentos, taxas, execuc¢des
fiscais e previdenciarias e ainda a receita de recolhimentos por imposto de renda ou
arrolamentos judiciais, foram devolvidos aos cofres publicos aproximadamente 76%

desse valor.
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Do montante total dos gastos, a maioria esmagadora, 90,6%, foi dedicado ao
pagamento dos seus recursos humanos, incluindo terceirizados (4% do montante
dedicado aos recursos humanos) e estagiarios (0,8% do montante), beneficios como
auxilios alimentacéo e saude (6,9%), parcelas indenizatérias como diarias e auxilio-
moradia (2,4%), além de, claro, os proventos dos magistrados e servidores ativos ou
inativos (85,9%, sendo 9,9% especificamente com cargos comissionados).

Entendendo como se desenha o orcamento do Poder Judiciario brasileiro com
seus recursos humanos, € possivel perceber como se encaixam as escolhas do

Tribunal de Justica da Bahia com seu proéprio pessoal.
5.2 HISTORICO DO TRIBUNAL DE JUSTICA DA BAHIA

A criacao do Tribunal de Justica do Estado da Bahia foi um grande marco do
Poder Judiciario ndo apenas brasileiro, mas das Américas. Assim € considerado

porque foi o primeiro de todo o Continente, tendo completado, em 2020, 411 anos.

Para entender um pouco mais sobre sua histéria € necessario voltar no tempo,
antes da sua implementacdo. Aproximadamente trinta anos apés a chegada dos
primeiros portugueses no Brasil, para melhor organizar a vida dos novos habitantes
nessa fase de colonizacdo do pais, foram implementadas divisdes administrativas
chamadas capitanias hereditarias, que eram encabecadas pelos Donatérios,
representantes do Rei lusitano, que administravam, criavam cargos de governo e de
Justica, além de comandar os juizes e vereadores, que garantiam a aplicacdo das leis

advindas de Portugal no limite de sua capitania.

Nado € dificil de perceber que esses donatarios se tornaram figuras
excessivamente poderosas, sem limites de acéo além da vontade real, de um monarca
gue se encontrava do outro lado do oceano Atlantico, o que naturalmente acabou

gerando uma insatisfagao na populagéo.

A primeira providéncia para tentar tornar a prestacdo administrativa e judicial
mais satisfatéria e menos arbitraria foi a instituicdo da Ouvidoria Geral, localizada na
Bahia, que se dedicou, dentre a outras atividades, a “julgar os pleitos em segunda
instancia, controlar a atuacéo dos juizes e fazer correicbes em todas as capitanias do
governo, revisando as sentencas dos seus ouvidores de comarca.” (TRIBUNAL DE
JUSTICA DA BAHIA, 2019, p. 31).
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A medida se tornou insuficiente para limitar os abusos de poder e as
reclamagfes populares. Para reduzir os poderes do Ouvidor Geral e os Donatarios,
foi determinada a formacéo de uma Corte para elaboracao de decisdes colegiadas de
segunda instancia, inspirada diretamente no Tribunal de Relacdo que existia em

Portugal.

ApOs alguns percalcos, um seleto grupo de dez magistrados atravessou o
oceano especialmente para compor esse colegiado e, em 1609, foi fundado o Tribunal
de Relacédo em Salvador, aquele que hoje é chamado de Tribunal de Justica do Estado
da Bahia.

Além de inaugurar um Tribunal neste Continente, a sua composicdo e
organizacao também teve grande relevancia para a melhora da prestacéo jurisdicional
nesse pais: além de todos os desembargadores enviados serem bacharéis em Direito,
existiam mecanismos de controle para atuacdo dos demais membros da
administracdo publica e da prépria Relagdo, que por sua vez continuavam sendo
escolhidos pelo governador (TRIBUNAL DE JUSTICA DA BAHIA, 2019, p. 36).

E possivel se inferir que o nascedouro dessa instituicdo judicial tinha como
objetivo controlar o poder dos administradores superpoderosos e garantir a entrega
de justa e eficiente prestacgéo jurisdicional e administrativa para a populagao.

Note-se a figura do judiciario ja existia, os conflitos locais tanto civeis quanto
penais ja eram, até certo ponto, julgados e até revisados, porém a forma que ocorria,
concentrando excessivo poder nas méaos de poucos, tinha como consequéncia uma

prestacao insatisfatoria para aqueles que eram afetados por ela.

N&o é de se surpreender que 0s personagens que antes da instauracado do
Tribunal estavam no topo da cadeia deciséria se sentissem desprestigiados e
tentassem retomar o seu controle. Por essa razao, teria sido feito um movimento
politico que almejava o retorno do tipo de organizacdo administrativa anterior, e cuja
consequéncia teria sido a desativacdo temporaria do Tribunal no ano de 1626. A
segunda hipotese que tenta justificar a desativagcdo € um pouco mais objetiva: era
necessario poupar recursos financeiros porque a defesa contra a invasao dos
holandeses era muito custosa ao Estado (TRIBUNAL DE JUSTICA DA BAHIA, 2019,
p.38).
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Em 1652, o monarca portugués D. Joado IV ordenou que fosse restaurado o
Tribunal, mas dessa vez com uma sede prépria, na Praca do Palacio do Governo com
um novo nome: Corte Superior Brasileira. A Corte permaneceu como unico Tribunal
do pais por aproximadamente cem anos, quando se mostrou necessaria a instalacéo
de um Tribunal na Cidade do Rio de Janeiro, local que crescia cada vez mais tanto
comercial quanto socialmente e que viria, pouco tempo depois, a se tornar a nova

Capital do Brasil.

Com a instalacdo de um Tribunal no Rio de Janeiro, a Corte baiana ganhou o
seu terceiro nome, Tribunal de Relacdo da Bahia. Com a promulgac¢éo da Constituicéo
do Estado da Bahia, no dia 2 de julho de 1891, a Relacdo passou a ser Tribunal de
Apelacéo e Revista e, quando da Constituicdo Federal de 1934, tornou-se Corte de

Apelacao.

Foi apenas com a Carta Magna de 1946 que a corte baiana (como as demais do
pais) ganhou a nomenclatura que carrega até hoje: Tribunal de Justica da Bahia.

Ja quando se trata da fase histérica sob a égide da Constituicdo Cidada, o
Tribunal, assim como os demais 6rgaos estatais, também foi impactado pela Reforma

Administrativa, promovida pela EC n® 19/1998.

Essas mudancas alcancaram de forma um pouco mais contida o Poder
Judiciério. Irene Nohara (2012, p. 170) apresenta alguns motivos para tanto: a relativa
autonomia para a autogestdo do Poder Judiciario (respeitando, obviamente, o sistema
de freios e contrapesos); o objetivo especifico de pacificacdo social e; as

caracteristicas essencialmente distintas entre a funcéo jurisdicional e administrativa.

Por outro lado, com a EC n° 45/2004 foram instituidas as alteragbes mais
substanciais no Poder Judiciario, inclusive a criacdo do Conselho Nacional de Justica,
para controle da atuacdo administrativa e financeira deste Poder. Além disso, 0 CNJ
também objetiva zelar pela propria observancia do quanto determinado no art. 37 da
Constituicdo Federal, incluindo a determinacdo para admissdo no servigo publico
através de concurso publico e os principios da Administracdo Publica, como o da
eficiéncia.

Esse levantamento histérico do Judiciario Estadual baiano tem relevancia de
permitir a compreensdo das suas origens, suas diversas modificacdes sofridas ao

longo do tempo, bem como a sua importancia. Ademais, imperioso perceber que sua
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composicdo ndo é imutavel podendo (e devendo) ser alterada para a obediéncia dos
mandamentos presentes no ordenamento juridico brasileiro, especialmente aqueles

presentes na Carta Magna.
5.3 A COMPOSICAO DE PESSOAL DO JUDICIARIO BAIANO

O primeiro passo para avaliacdo dos limites impostos pelo principio da eficiéncia
na escolha de pessoal dentro do Judiciario estadual baiano € entender a sua

composicao e organizagao interna.

Atualmente, o Tribunal de Justica da Bahia € composto de 70 cargos de
desembargadores, estando 9 desses vagos e 5 afastados (Apéndice A, Tabela 1).
Dentre os cargos ocupados, quatro quintos foram preenchidos por Juizes de Direito,
promovidos com base nos critérios de antiguidade e de merecimento. J& o quinto
restante das cadeiras foi reservado a membros do Ministério Publico e advogados
com, pelo menos, dez anos de carreira, notério saber juridico e idoneidade moral.
Cada um desses nomes foi escolhido pelo Governador do Estado, a partir de uma lista
triplice enviada pelo Tribunal, que por sua vez foi composta por nomes integrantes
uma lista séxtupla enviada pelas respectivas classes; tudo de acordo com as

determinacdes constitucionais.

No primeiro grau sao 534 Juizes de Direito, estando 117 atualmente afastados.
Ha o registro de 388 desses cargos vagos e mais 100 vagos sob a nomenclatura de
Juizes Substitutos. Para adentrar aos quadros do Tribunal como Juiz Substituto é
necessario que o bacharel em direito, com no minimo trés anos de atividade juridica,
seja aprovado em concurso publico de provas de titulos, com a participacdo, em todas

as fases, da Ordem dos Advogados do Brasil.

No que tange aos servidores publicos efetivos, previamente aprovados em

concurso publico, é interessante informar alguns dados.

Os servidores efetivos estaveis ativos somam um total de 7.138 e estéo divididos
em duas carreiras diferentes: sdo 3580 Analistas Judiciarios e 3558 Técnicos
Judiciarios (Apéndice A, Tabela 2), ndo incluindo nessa contagem os 19 servidores
efetivos que se encontram cedidos a outros 6rgdos nem os 19 ainda ndo estaveis. Em
ambos 0s casos as carreiras sao divididas em trés classes (A, B e C) e 36 padroes,

cujo vencimento basico aumenta a cada nivel.
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Dentre os servidores com vinculo efetivo, 801 ocupam funcéo de confianca (FC2
e FC3), 321 percebem funcéo de gratificacdo (FG), 489 recebem Gratificagdo por
Condicoes Especiais de Trabalho (CET) e 137 ocupam cargos comissionados, que
podem variar entre TJFC1 e TIFC6 (Apéndice B, Tabela 3).

Apesar dos desembargadores, juizes e servidores publicos efetivos serem as
figuras mais tradicionalmente atreladas ao Judiciario no imaginério da populagdo em
geral, ndo seria possivel falar sobre a composicdo de pessoal da instituicdo sem
comentar sobre aqueles que ndo ocupam cargos vitalicios e nem efetivos, mas que

exercem papel fundamental no seu funcionamento.

A titulo exemplificativo, citam-se os 491 servidores nédo efetivos ocupantes de
cargo em comissao de livre nomeacéo e exoneracdo, em atribuicbes em direcao,

chefia e assessoramento.

Ja os terceirizados séo a classificacdo de pessoal ndo estavel mais vultuosa,
com um total de aproximadamente 16203% divididos em 60 diferentes ocupacdes, o
que inclui, por exemplo, 202 porteiros, 487 serventes e 108 auxiliares de servicos
gerais no 6rgao interno CSERV, além de 7 carpinteiros na SEAD, 103 motoristas na
CTRAN e 16 analistas de sistemas na SETIM (Apéndice C).

Ademias, necessario tratar dos 175 juizes leigos e 157 conciliadores (Anexo C)
que atuam no Sistema dos Juizados Especiais do Estado e sdo considerados
prestadores de servi¢o pelo Judiciario baiano. Estes foram selecionados por Processo
Seletivo Publico e sdo remunerados por tarefa, como audiéncia realizada e deciséo

homologada.

Por fim, relevante registrar que, segundo informacdes do Tribunal, ndo existem

servidores temporarios sob Regime Especial de Direito Administrativo (Anexo B).

36 Segundo os dados constantes no site do Portal da Transparéncia do TJ-BA, quando somados todos
os terceirizados de cada uma das secretarias, existem um total de 1620. Todavia, no e-mail de resposta
enviado pela secretaria Judiciaria, estes registraram que ndo estdo mais com 196 colaboradores
Auxiliares Administrativos Il e sim 149. Essa modificacao indica que pode ter havido alteracdo também
em outras secretarias que, como essa, ainda ndo foram informadas no Portal da Transparéncia. Por
essa razao, trabalha-se nessa pesquisa com um nimero aproximado, baseado nos dados oficiais mais
recentes.
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Esse é o panorama geral da composi¢do de pessoal que empresta sua forca
laboral a favor do Judiciario Baiano e esses dados serdo de grande importancia na

sequéncia desse estudo.
5.4 O ORCAMENTO DO JUDICIARIO BAIANO E AS ESCOLHAS DE GESTAO

A decisdo de qual fatia do orcamento sera dedicada a cada despesa, onde
haverd mais (ou menos) investimento, representa uma mensagem sobre o que é

prioridade e o que pode ser sacrificado para aquela entidade.

Assim, a andlise dos gastos do Poder Judiciario baiano tem relevancia na
compreensao de suas escolhas de gestdo administrativa. Conforme se confere do
balanco geral do ano de 2019 (Anexo A), presente no site da Secretaria da Fazenda
do Estado da Bahia, foram gastos R$ 2.132.822.172,93 na legenda de Pessoal e
Encargos Sociais. Esse montante representa 77% do orgcamento total do Tribunal e é
menor que a média nacional de 85,9% (CNJ, 2020, p. 46). Além disso, esse percentual
fica abaixo do limite de 6% da receita liquida corrente do Estado delimitado pelo art.
20, II, b, Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar n® 101/2000%7. Nesse
montante esta inclusa a remuneracdo dos desembargadores, juizes, indenizacdes e
restituicbes, contribuicdes a entidades de previdéncia e ainda servidores efetivos e

agueles puramente comissionados.

Todavia, ha de se registrar que esse numero exclui os contratos para prestagéo
de servico através de interposta pessoa fisica ou juridica.

Dessa forma, nota-se que, em uma primeira andlise superficial, o Poder
Judiciario deste estado parece vir cumprindo todas as normas legais quanto ao seu
pessoal, em especial os limites determinados pela Lei de Responsabilidade Fiscal.
Uma visdo mais aprofundada, porém, pode indicar que o que esta sendo feito é uma

burla a ordem juridica.

37 Como a receita liquida corrente do Estado da Bahia do ano de 2019 foi de R$53.252.090.344,00,
entdo a despesa com pessoal do Judiciario baiano, da forma que foi contabilizada, estabeleceu-se no
patamar de 4%, porcentagem extremamente confortavel, abaixo do limite maximo de 6% e até do
patamar de 5,24%, percentual este que se atingido geraria um alerta do Tribunal de Contas do Estado,
conforme determinacao legal.
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Para essa andlise mais detalhada, foi feita a divisdo interna de tipos de forca de
trabalho utilizada pelo Tribunal, bem como foi analisada a jurisprudéncia mais recente

sobre o pessoal do Poder Judiciario da Bahia.

5.4.1 Terceirizados

Segundo o art. 4-A criado pela Lei n° 13.429/2017, que alterou a redacao de
parte da Lei n° 6.019/1974, a terceirizacdo consiste na transferéncia da execucgao de
atividade da contratante para interposta pessoa juridica de direito privado com
capacidade econdmica compativel com a realizacdo dos servigos. Nesse quadro, 0S
empregados da prestadora sdo por ela contratados e remunerados, sem que se forme

vinculo com a tomadora de servicos.

Do mesmo modo, quando a terceirizagdo ocorre dentro do ambito estatal, o
empregado da pessoa juridica contratada ndo cria qualquer vinculo com a
Administracdo, somente com a prestadora de servi¢o, a quem cabe o pagamento dos

salarios e obrigacdes previdenciarias.

Tradicionalmente, a terceirizagéo era feita para execucgao das atividades-meio,
funcdes instrumentais de grande relevancia para a manutencdo das atividades do
orgdo, como seguranca e limpeza, mas que ndo englobavam forca de trabalho
dedicada as atividades inerentes ao seu propdésito dentro da Administracdo. Todavia,
desde de 20218, quando o Supremo Tribunal Federal consolidou o entendimento
sobre a licitude da terceirizacdo de qualquer atividade da contratante, o0 governo vem
ampliando as hip6teses para esse tipo de contratacdo, a exemplo do quanto previsto
no Decreto n° 9.507/2018, de aplicacdo federal. Esse aumento consideravel do uso
de contrato por intermédio de terceiro ndo significa, do ponto de vista da eficiéncia e
impessoalidade, que a terceirizagdo seja a melhor escolha para a Administracido

Publica.

Especificamente a respeito da terceirizacao no Tribunal de Justica da Bahia, sdo
1960 empregados de interpostas empresas, divididos entre os mais diversos cargos

e secretarias®® (Apéndice C).

38 Diferentemente do que se possa imaginar, o Tribunal de Justica da Bahia ndo tem contratos gerais
de servico, que englobem todo o 6rgdo. No lugar disso, cada uma das Secretarias aponta suas
necessidades de servico/pessoal e é realizada uma licitacdo para supri-las, sendo que essas
informacdes ndo sdo compiladas pela secretaria de gestdo de pessoas. Por essa razdo, houve uma
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O montante dedicado ao pagamento desses contratos € expressivo: em 2019
foram R$ 99.003.998,93 gastos sob o titulo de “Outros Servigos de Terceiros - Pessoa
Juridica” e mais R$ 38.787.408,66 como “Locacdo de Mao-de-Obra”, segundo o
relatorio balancete anual publicado pela Secretaria da Fazenda do Estado. Estes

valores ndo sdo considerados no célculo das despesas com pessoal.

7

O levantamento desses gastos gerais é importante, porém insuficiente na
compreensao da escolha dessa forma de obtencao de forca laboral. Por essa razéo,
aponta-se, a titulo exemplificativo, o gasto comparado de um dos 149 Auxiliares
Administrativos I, contratados pela Confianga Servi¢cos e Solu¢cdes em Méao de Obra
Eireli, mas que prestam servico em favor da Secretaria Judicidria do Tribunal de

Justica da Babhia.

Um Auxiliar Administrativo Il, que tem como atribuicdes atividades de auxilio
administrativo na area judiciaria e que exige apenas a conclusdo de curso de nivel
médio, custa, apos a repactuacdo contratual, R$3.161,41%° mensais ao Tribunal, mas
recebe pouco mais de um terco desse valor como salario: apenas R$1.322,56
(ANEXO D).

Ja um servidor efetivo técnico judiciario de &rea administrativa, que tem o
mesmo pré-requisito académico e atribuicdbes que também envolvem atividades
administrativas de nivel médio, além de auxiliar unidades em acdes, elaborar relatorios
periodicos sobre as atividades realizadas e outras acfes pertinentes ou que lhe forem

delegadas, possui remuneracéo inicial de R$ 3.581,83.

Com competéncias semelhantes, exigéncias escolares idénticas, e com o custo

inicial ligeiramente diferente, seria de se espantar que a gestao tivesse optado por

dificuldade maior de obtencdo dos dados desejados. Aquelas informagcBes que ndo estavam
disponibilizadas no Portal da Transparéncia do TJ-BA nem no site da Secretaria da Fazenda do Estado
da Bahia foram requeridas através de e-mails para cada setor responsavel. Cada um desses
requerimentos foi abordado de forma distinta: a Secretaria Judicial, talvez pelo dominio maior do direito
e do principio da publicidade, enviou a resposta por conta prépria, que também se encontra no apéndice
do trabalho. Algumas secretarias nem sequer responderam, e o gabinete da Presidéncia, de oficio,
converteu o pedido em processo administrativo (TJ-ADM 2020/41652), ainda sem decisdo. Mesmo que
prejudicada a andlise detalhada de cada um dos setores, foi possivel realizar a comparacao financeira
entre um terceirizado que exerce atividade-fim e um servidor concursado, o que funciona a titulo de
exemplificacéo do impacto desse tipo de contrato no orcamento do TJ-BA.

39 Quantia média obtida ao calcular o valor pago a interposta empresa mensalmente dividido pelo
numero de colaboradores que sao fornecidos por ela.
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contratar mais de uma centena de auxiliares através de interposta pessoa,

desrespeitando a regra constitucional do concurso publico.

Todavia, essa seria uma comparacdo superficial, porque o valor da
remuneracao do servidor efetivo ndo € o mesmo que o0 seu efetivo custo ao ente
publico. Como exemplificado, a servidora que mais recentemente tomou posse para
exercicio do supracitado cargo apresenta em seu contracheque o salario de R$3.581,
83, todavia, somados os abonos, vantagens pessoais, indeniza¢des, seu rendimento

liguido mensal é de R$5.361,73, mesmo apos os descontos legais (Apéndice D).

Figura 1 - Comparativo entre remuneracdes percebidas entre os ocupantes de cargos de
Técnico Nivel Médio (Terceirizados, concursado sem abono e concursado com abonos) em
2020. Grafico criado com base nos dados disponiveis no Portal da Transparéncia do Tribunal
de Justica da Bahia
R$6.000,00
R$5.000,00
R$4.000,00
R$3.000,00
R$2.000,00
R$1.000,00
R$0,00

Terceirizado Concursado sem abonos Concursado com abonos

Assim, a diferenca real do custo de um terceirizado para um servidor (e ainda
considerando um recém adentrado na carreira, cuja remuneracao basica ainda nao
alcancou o patamar maximo de R$ 6.031,60), na pratica, acaba sendo de

aproximadamente R$2.200,32 mensais.
5.4.2 Cargos em comisséo de livre nomeacéo e destituicdo

Os cargos em comissdo de livre nomeacédo e destituicdo sdo destinados,
conforme determina a Constituicdo, para atribuicbes de chefia, direcdo e
assessoramento. Dentro do Poder Judiciario baiano, até abril de 2020, eram 670
cargos comissionados, 42 vagos e 628 preenchidos, com distribuicdo e remuneracgéo

conforme Tabela 1.
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Tabela 1 - Quantidade de cargos comissionados em 2020 e suas respectivas remuneracdes

Com Sem
vinculo vinculo Vencimento Total mensal Total mensal

2020 efetivo efetivo Integral? com vinculo sem vinculo Total
TJIFC1 3 4 R$ 9.418,55 R$ 28.255,65 R$ 37.674,20
TIFC2 59 102 R$6.862,08 R$404.862,73 R$699.932,16
TJFC3 S7 170 R$5.382,03 R$306.775,71 R$914.945,10
TIFC4 3 54 R$3.901,906 R$11.705,88 R$ 210.705,84
TJIFCS 11 119 R$3.363,77 R$37.001,47 R$400.288,63
TJIFC6 4 42 R$2.82558 R$11.302,32 R$118.674,36
TOTAL 137 491 R$ 799.903,75 R$ 2.382.220,29 R$ 3.182.124,04

Fonte: *Remuneracdo Dos Cargos De Confianga 2019 e 2020 do Tribunal de Justica da Babhia.
2Quantificacdo dos cargos comissionados 2020 do Tribunal de Justica da Bahia.

Nesse passo, sao 491 comissionados sem vinculo prévio com a Administracéo,
0 que representa 78% do total de cargos dessa natureza preenchidos*. O restante foi

destinado a servidores efetivos.

A época do contato com a Secretaria de Gestdo de Pessoas do Tribunal de
Justica da Bahia, em resposta a um oficio com pedido de informacdes, foi comunicado
que “a resolucdo do CNJ n° 88, de 08 de setembro de 2009, estabelece em seu Art.
2°, paragrafo 2°, que pelo menos 50% (cinquenta por cento) dos cargos em comissao
devem ser destinados a servidores das carreiras judiciarias*'” (Anexo B), todavia, ndo

foi expressamente dito se essa norma estava sendo cumprida.

Registre-se que, em 8 de setembro de 2020, a redacgéo desse artigo foi alterada

pela Resolucdo 340/2020, passando a assim determinar:

Art. 2° Os cargos em comissao estao ligados as atribuicdes de direcao,
chefia e assessoramento, sendo vedado seu provimento para
atribuicdes diversas.

40 Conforme ja trazido ao longo deste estudo, a jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal
Federal afirma que um dos requisitos para a criacdo de cargos comissionados é que seu namero total
guarde proporcionalidade com a necessidade que eles visam suprir e com 0 nimero de servidores
ocupantes de cargos efetivos no ente federativo que os criar. (RE 1.041.210) Os percentuais de
ocupacdo de cargos comissionados destinados a pessoas externas a instituicdo praticados pelo
Tribunal de Justica da Bahia ndo parecem guardar proporcionalidade com aqueles preenchidos por
servidores efetivos, previamente aprovados em concurso publico.

4l Redagéo original do 82° do art. 2° da Resolugao n° 88/09: 82° Para os Estados que ainda ndo
regulamentaram os incisos IV e V do art. 37 da Constituicdo Federal, pelo menos 50% (cinquenta por
cento) dos cargos em comissédo deverédo ser destinados a servidores das carreiras judiciarias, cabendo
aos Tribunais de Justica encaminharem projetos de lei de regulamentacédo da matéria, com observancia
desse percentual.
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81° Os ocupantes de cargos em comissao que néo se enquadrem nos
requisitos do caput deste artigo deverdo ser exonerados no prazo de
90 dias.

§ 2° Para os entes federativos que ainda ndo regulamentaram os
incisos IV e V do art. 37 da Constituicdo Federal, pelo menos vinte por
cento dos cargos em comissao da area de apoio direto a atividade
judicante e cinguenta por cento da area de apoio indireto a atividade
judicante deverao ser destinados a servidores das carreiras judiciarias;
(grifou-se)

Como se verifica, o Tribunal de Justica da Bahia ja ndo cumpria 0 quanto
determinado pela Resolugédo n° 88/2009 do CNJ quando da sua redacao original.
Agora, que o0 82° do art. 2° foi alterado para aumentar a exigéncia do percentual a ser
dedicado a servidores das carreiras judiciarias (necessariamente efetivos), a

constituicdo dos seus comissionados afastou-se ainda mais da norma.

Um olhar superficial pode gerar uma alegacdo de que o regramento
estabelecido pelo CNJ esta sendo respeitado, se considerados todos aqueles que
exercem atribuicdo de chefia, assessoramento e direcdo: comissionados e funcdes de

confianga.

Todavia, conforme explicado anteriormente, esses dois institutos ndo podem
ser confundidos: a funcdo de confianca somente pode ser preenchida por servidor
efetivo, enquanto a nomeacao para 0 cargo em comissao pode ocorrer para pessoas
com ou sem vinculo prévio com a Administracdo. Se considerado o género “cargo de
confianga”, seriam 2.239 distribuidos entre as duas espécies (APENDICE B),
baixando o percentual de 78% para 28% dentre os terceiros sem conexao anterior

com o Tribunal ocupando cargo comissionado.*?

E preocupante a percepcdo que o Poder Judiciario baiano esta mascarando
seus dados, unindo ambos os institutos sobre a nomenclatura de “cargo de confianga”

para assim demonstrar nimeros de acordo com o quanto determinado pelo CNJ.

A verdade € que, quando analisada somente a espécie “cargo em comissao”,

excluindo as funcdes de confianca, percebe-se que estd sendo priorizada a

42 O Tribunal de Justica da Bahia, em seu site do Portal da Transparéncia, demonstra os nimeros de
cargos em comisséo e fungdes de confianga juntos, no formato do género “cargo de confianga”. Se
considerados os nimeros ali apresentados, a exigéncia do CNJ esta sendo cumprida. Todavia, isso
nao pode prosperar, tendo em vista que, como exaustivamente explicado, cargo em comissao e fungéo
de confian¢a ndo séo equiparaveis.
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contratacdo de pessoas externas a Administracdo, sem que estas tenham sido

aprovadas por concurso publico.

Conforme se extrai do quadro supra, de R$ 3.182.124,04 mensais gastos com
cargos em comissdo, R$ 2.382.220,29 sdo dedicados a servidores que foram
escolhidos pessoalmente pela autoridade de hierarquia superior (em geral, um
magistrado ou desembargador) dentre profissionais de fora do 6rgdo, sem em nenhum
momento demonstrar em uma selecéo publica que seriam 0s mais competentes para

ocupar 0s cargos para os quais foram nomeados.
5.4.3 Prestadores de servigco — juizes leigos e conciliadores

De acordo com o que determina a Lei n° 9.099/95, no seu art. 2°, 0 processo
que corre nos Juizados Especiais Civeis e Criminais, € regido pelos critérios da
simplicidade, informalidade, oralidade, economia processual e celeridade, “buscando,

sempre que possivel, a conciliacdo ou a transacao”.

Essa atencdo a tentativa de resolucdo consensual dos conflitos se reflete
também na previsdo especifica de atuacao de personagens voltados para auxiliar
nesse objetivo: os juizes leigos e os conciliadores, que, no caso dos Juizados
Especiais Civeis e Criminais do Tribunal de Justica da Bahia, foram contratados
através de selecdo publica simples para a realizacao das atividades. A respeito dos
gastos anuais com esses contratos, no Ultimo ano de 2019, foram dedicados R$
42.887.925,52 ao pagamento dos prestadores de servico pessoas fisicas (Anexo A),

incluidos os conciliadores e juizes leigos.

Eles sdo importantes porque, ainda que o juiz togado possa (e promova na
pratica) conciliagbes em suas audiéncias, dentro e fora dos juizados, essa € feita
endoprocessualmente, conforme explicam José Luis Bolzan de Morais e Fabiana
Marion Spengler (2012), geralmente sem técnica, com 0 mero questionamento se as
partes “tém acordo” ou ndo. Explicam ainda a visdo menos agregadora que as partes
tém do magistrado e como isso pode prejudicar a realizacdo do processo de
conciliagao:

Do magistrado se espera a decisdo, a Ultima palavra, e ndo a
mediacdo ou conciliacdo. [...] Desse modo, partindo do processo de
racionalizacdo weberiana, o Estado, ao deter a forma de poder legal,
detém também o monopdlio legitimos da decisdo vinculante. Assim,
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as atencdes continuam centradas na figura do juiz, do qual se espera
a ultima palavra, ‘ndo importa qual, mas a ultima’. O juiz entre os
conflitantes é uma questdo complicada, uma vez que ele ndo se deixa
encerrar na facil formula da lei que assegura ‘distancia de seguranga’
das razdes de um e do outro.

Assim, um terceiro, treinado para obter uma resolucdo do conflito juntamente
com as partes, que possa deixa-las mais a vontade e que ndo imponha uma barreira
de superioridade aos litigantes, tende a ter uma chance maior de obter o acordo,

inclusive por poder, em tese, dedicar mais tempo exclusivamente a tarefa.

Segundo a referida Lei dos Juizados Especiais, a preferéncia é que o0s
conciliadores sejam bacharéis em direito e os Juizes Leigos advogados com mais de

cinco anos de experiéncia.

Todavia, o Tribunal de Justica da Bahia, quando realizou os processos seletivos
para as referidas funcdes no seu Sistema de Juizados Especiais, adaptou as
exigéncias para admissdo de candidatos, bem como determinou que as suas

remuneracdes seriam feitas ndo pelas partes, mas pelo proprio Tribunal.

Para a funcdo de conciliador continuou-se a exigir um diploma de formacéao
universitaria, mas o curso pode variar entre direito, psicologia, administracdo ou,
ainda, servico social. Como atividades, espera-se que sejam efetivadas a conducgéo
das sessOes de conciliacdo e a redacdo dos termos de acordo e dos requerimentos

realizados pelas partes na audiéncia.

Quanto ao juiz leigo, como suas atribuicées incluem a realizacdo de audiéncia
de conciliagdo, instrucéo e julgamento, além de elaboracdo de sentencas e votos, a
posicdo continuou sendo uma fungéo privativa para advogados, mas reduziu-se de

cinco para dois anos de experiéncia na area.

Como meros prestadores de servico, ambos sdo remunerados por tarefa, nao
havendo vinculo com o Tribunal, seja ele estatutario ou empregaticio. Nao ha, por
exemplo, previsdo de pagamento de férias nem décimo terceiro salario durante os
dois anos de contrato (com no maximo uma reconduc¢do por igual periodo) e, em caso
de afastamento temporario por qualquer motivo, inclusive doenga, apenas perceberao

do Tribunal pelos servicos efetivamente prestados®. Isso gera uma inseguranca

43 Caso o afastamento seja superior a 15 dias em razdo de doenca ou acidente, entdo perceberéo
auxilio pago pela Previdéncia Social, do RGPS ao qual esses profissionais contribuem.
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financeira nesses prestadores, que tendem a apresentar nimeros a qualquer custo,
mas sem efetivamente entregar resultados reais de um trabalho que deveria ser

meticuloso.

Assim, ndo se pode negar a precariedade da situacdo. Inexiste o
reconhecimento de qualquer vinculo, mas ha pessoalidade, j& que aqueles aprovados
na selecdo publica sdo lotados em determinadas Varas ou Turmas Recursais.
Também estdo caracterizados a ndo eventualidade, onerosidade e, principalmente,
subordinacéo ao Juiz Togado da Vara a qual o prestador de servi¢o esta designado,
elementos que caracterizariam uma relagédo de emprego no ambito privado, fora da

Administragdo Publica.

A remuneragao é calculada por “Unidade de valor”. No caso do conciliador,
este recebe R$17,50 por cada audiéncia conciliatéria realizada sem solugédo do
conflito, e R$35,00* se houver transagcdo, ndo podendo ser ultrapassado
mensalmente o menor vencimento base de cargo de segundo grau de escolaridade

(técnico judiciario), atualmente no valor de R$ 3.581,83.

A partir de junho de 2020, em razao do Decreto Judiciario n® 324, passaram a
nao ser mais remuneradas, todavia, as sessbes de audiéncia em que houver
desisténcia, homologacédo de acordo extrajudicial ou auséncia de uma das partes.
Diante do alto nUmero de abstencédo das partes, seja por omissao, seja por falha na
citacdo/intimacao, tornou-se muito mais dificil o alcance do teto remuneratoério dos

conciliadores.

Ja as unidades de valor que baseiam a remuneracédo do juiz leigo sdo: R$35,00
reais caso seja feita audiéncia de conciliacdo ou de instrucdo e minuta de decisao ou
acordo, R$30,00 se apenas for feita a referida minuta e o irrisério montante de R$5,00

reais, caso seja realizada apenas audiéncia.

Considerando que o teto mensal é o valor minimo percebido maior cargo
cartorario de terceiro grau de escolaridade do primeiro grau de jurisdicdo do Tribunal

de Justica, atualmente no valor de R$ 9.895,76, para ser alcangado esse montante é

44 Como somente sdo remuneradas as audiéncias realizadas e estas ficam suspensas no periodo
compreendido entre 20 de dezembro e 20 de janeiro, para que ndo haja uma queda muito brusca na
remuneracao, normalmente ha um aumento temporario da Unidade de Valor atribuida para cada
audiéncia durante esses dois meses: no Ultimo ano, a audiéncia sem acordo passou a valer R$35,00 e
aquela com acordo R$52,50, conforme determinado no Decreto Judiciario n® 732/2019.
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necessario realizar aproximadamente 283 audiéncias com a respectiva minuta de
sentenca/acordo no més, o que divididas pela média de dias uteis do més resulta em
uma média de 13 por dia, em uma carga horaria diaria de 06 horas. Significa que em

menos de 30 minutos deve ser feita a sessao e a redacéo da deciséo correspondente.

Se o célculo for feito considerando apenas as minutas de decisdes a serem
homologadas 0s numeros continuam a assustar: para alcancar o teto seriam
necessarias 329 ao més, sendo 15 por dia, 0 que exige a redacao de uma sentenca a

cada 24 minutos.

Assim, sdo trés as hip6teses que justificam esses célculos: ou o Tribunal
estipulou um teto utdpico, desejando atrair candidatos para a vaga acreditando que
conseguirdo perceber aquele valor; ou almeja que cada juiz leigo trabalhe em uma
jornada muito maior do que a prevista no edital de selecdo (tendo em vista que nao
possuem controle especifico de jornada), ou ainda, que os gestores do Poder
Judiciério estadual considerem que um processo possa ser bem analisado e ter a sua

sentenca redigida, tudo em pouco menos de meia hora.

N&o é razoavel que a leitura das pecas processuais, analise do conjunto
probatorio e redacdo da decisdo seja realizada satisfatoriamente em uma média de
30 minutos. A precisdo dessas minutas, assim, tende a nao alcancar um padréo
razoavel de qualidade que satisfaca o cidadao-cliente médio, que busca o judiciario

para a solucdo do seu conflito.

5.4.4 Posicionamentos jurisprudenciais sobre a composicado de pessoal do

Tribunal de Justica da Bahia

O Poder Judiciario tem na funcéo jurisdicional a sua atuagcao prioritaria,
buscando a aplicacdo das normas no caso concreto, a solu¢cdo de conflitos e a paz
social. Porém, atipicamente, também atua na funcdo legislativa, ao elaborar os
regimentos internos dos seus Tribunais, e na executiva, através da gestao interna de

seus 0rgaos.

E nessa Ultima fungéo que o Poder Judiciario Baiano ha alguns anos passou a

ser diretamente questionado judicialmente.

Primeiramente ha de se citar o processo de Pedido de Providéncias 0002182-

27.2016.2.00.0000, ajuizado perante o Conselho Nacional de Justica. A acado
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fundamenta-se na inconstitucionalidade da manutencdo nos quadros de servidores
estaveis pessoas admitidas apds a Constituicdo Cidada, mas sem prévia aprovacao
em concurso publico, com justificativa em norma constante da Lei Estadual n°
6.677/94 (Estatuto do Servidor Publico do Estado da Bahia).

O relator Conselheiro Valdetario Andrade Monteiro, destacou, em sua decisédo
de outubro de 2017 (CNJ, 2017), que o Supremo Tribunal Federal j& havia se
manifestado a respeito da inconstitucionalidade de norma estadual que ampliavam a

excecao a regra do concurso plblico®®.

Dessa forma, determinou-se a exoneragdo de todos o0s servidores que
adquiriram estabilidade em desacordo com o artigo 19 da ADCT da Constituicdo
Federal e o Art. 6° da Emenda Constitucional n® 07, de 18 de janeiro de 1999, do
Estado da Bahia, mas ndo sem que fosse feita a andlise individual de cada um dos

mais de duzentos casos.

Como tal andlise ja estava em andamento no processo administrativo interno TJ-
ADM-2015/18806 (ainda nédo finalizado e cuja Ultima movimentacdo ocorreu em
fevereiro de 2018), foi exigida vasta documentacéo de cada um dos servidores, além
do Estado da Bahia ter adentrado como terceiro interessado no processo de pedido
de providéncias, ainda ndo ha decisao colegiada sobre o caso, bem como ndo houve

nenhuma exoneracéao sobre a justificativa da decisdo monocratica.

Mas ndo somente o0 CNJ se manifestou recentemente sobre irregularidades nos

quadros do Poder Judiciario baiano. O proprio Tribunal de Justica o fez.

Isso porque, alguns candidatos aprovados no ultimo concurso publico para
preenchimento de vagas para servidores efetivos (Analista Judiciario e Técnico
Judiciério), cujo edital foi langado em 2014 e o resultado homologado no ano de 2015,
apontaram a ilegalidade da auséncia de suas homeacdes no Mandado de Seguranca
n° 8000783-45.2017.8.05.0000, de 2017.

4 “A exigéncia de concurso publico para a investidura em cargo garante o respeito a varios principios
constitucionais de direito administrativo, entre eles, o da impessoalidade e o da isonomia. O
constituinte, todavia, inseriu no art. 19 do ADCT norma transitéria criando uma estabilidade excepcional
para servidores ndo concursados da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios que,
guando da promulgacgédo da CF, contassem com, no minimo, cinco anos ininterruptos de servico publico.
A jurisprudéncia desta Corte tem considerado inconstitucionais normas estaduais que ampliam a
excecao a regra da exigéncia de concurso para o ingresso no servigo publico ja estabelecida no ADCT
Federal”. (ADI 100, rel. min. Ellen Gracie, j. 9-9-2004, P, DJ de 1°-10-2004)
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Este processo funciona como leading case“® dentro do préprio Tribunal tendo em
vista que 13 aprovados no referido concurso em posi¢coes entre 181 e 647, para o
cargo de analista judiciario / Subescrivao — area judiciaria, apontaram a violacédo de

seu direito liquido e certo a serem empossados.

E bem verdade que no edital havia a previsdo de 65 vagas para o cargo e
candidatos ocupantes da posicdo n° 104 j4 haviam sido nomeados. Também é
verdade que o Supremo Tribunal Federal tem o entendimento consolidado que
agueles aprovados em colocacgao posterior ao numero de vagas expressas no edital

do concurso publico possuem mera expectativa de direito de ser nomeado.

Todavia, a jurisprudéncia do STF foi evoluindo ao perceber que alguns casos
com especificacdes distintas ndo poderiam acolher esse entendimento. ISso porque,
gquando comprovado inequivocamente que existe pretericdo arbitraria e imotivada,
evitando prover os cargos vagos com candidatos concursados durante a validade do

concurso, deixa de haver apenas expectativa e passa existir direito a nomeacao.

No caso em comento, 0s autores demonstraram que apesar de ser exigida a
graduacdo em Direito pela Lei de Organizacdo Judiciaria para ocupar o cargo de
Subescrivao, servidores sem essa formacdo académica, em sua maioria técnicos
judiciarios e escreventes (cargos que exigem apenas ensino médio completo)
estavam — e ainda estao - ocupando cargos ou fungdes comissionadas para exercer
essa atividade. Haveria, portanto, uma espécie de substituicdo de analistas juridicos
por técnicos administrativos, o que violaria a determinacdo constante na Sumula
Vinculante n° 43, do STF#'.

Tais fatos comprovariam a necessidade de novos servidores e a pretericdo
daqueles que foram aprovados no concurso em beneficio do preenchimento das
vagas de forma irregular. O relator, em sua decisdo monocratica, ndo concedeu o
pedido liminar, porém, quando do julgamento do Plenério do Tribunal a seguranca foi
parcialmente deferida.

46 A definicdo mais conhecida no Brasil de leading case é aquela fornecida por Guido Fernando Silva
Soares, na sua obra Common Law: Introdu¢&o ao Direito dos EUA (12 ed., 22 tir., RT, 1999, 40-42p.):
“uma decisao que tenha constituido em regra importante, em torno da qual outras gravitam" criando um
precedente a ser aplicado em casos futuros.

47 Simula Vinculante n° 43: “E inconstitucional toda modalidade de provimento que propicie ao servidor
investir-se, sem prévia aprovacao em concurso publico destinado ao seu provimento, em cargo que
nao integra a carreira na qual anteriormente investido”.
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Com base nessa decisdo paradigmatica, também foram concedidas as
segurancas nos MS n° 8020732-84.2019.8.05.0000 e 8022900-59.2019.8.05.0000,

cujos pedidos e fundamentos se espelhavam no primeiro processo narrado.

Interessante que se note que esses processos foram julgados pelo Tribunal
Pleno do TJ-Ba. Ainda que ndo haja transito em julgado e seja possivel a revisdo
perante instancia superior, os proprios membros do Tribunal, os desembargadores,
reconheceram que havia uma falha na gestédo que estava violando o diretamente a lei

e a Constituicao.

5.5 UMA ANALISE DA EFICIENCIA DAS ESCOLHAS DE COMPOSICAO DE
PESSOAL

Verificando o perfil da composicéo da forga de trabalho que labora em favor do
Tribunal de Justica da Bahia e 0 seu respectivo custo, é possivel realizar uma analise

da eficiéncia dessas escolhas.

Primeiramente, ha de se notar que o Tribunal de Justica da Bahia, em 2020, teve
um menor desempenho no Prémio CNJ de Qualidade (CNJ, 2020)*8, quando, apés
anos seguidos de classificacdo Ouro, recebeu a designacdo de nivel Prata. Para a
premiacdo foram avaliados quatro eixos tematicos: Governanca; Produtividade;

Transparéncia*®; e Dados e Tecnologia.

A referida premiacédo néo é suficiente como parametro da eficiéncia porque além
de nado ser possivel verificar os dados que foram enviados para o CNJ quando da
candidatura do prémio, essa avaliacdo abarca diversos aspectos cuja escolha de

pessoal tem menor repercussao. Ainda assim, no que toca a produtividade,

48 Apods receber, durante trés anos consecutivos, o Prémio CNJ de Qualidade na categoria Ouro, o TJ-
BA teve o prémio de 2019 suspenso até o final de janeiro de 2020, quando uma visita in loco de
representantes do CNJ confirmou a veracidade das informacg@es prestadas quando da candidatura para
a premiacgdo. O Tribunal havia sido suspenso em razdo da suspeita dos fatos expostos na Operacao
Faroeste, a respeito da venda de decisfes e trafico de influéncia dentre os outros crimes que teriam
sido cometidos dentre do Tribunal (REDACAO JORNAL A TARDE, 2020). J4 em 2020, o Tribunal de
Justica da Bahia regrediu um degrau na escala da premiagéo, tendo em vista ter sido classificado
apenas para categoria Prata. (CNJ, 2020).

4 Em que pese a transparéncia do Tribunal ndo seja o objeto da pesquisa, registre-se que a exposi¢ao
de dados no Portal da Transparéncia do TJ-BA é deficiente, em que pese siga, ano apés ano, sendo
premiada pelo CNJ. E bem verdade que sdo expostas muitas informacdes relacionadas ao Tribunal,
todavia, isso é feito de forma excessivamente subdividida e setorizada, sem que haja uma unidade dos
dados, o que dificultou a sua colheita. Além disso, existem informa¢des importantes que nao estdo la
elencados, a exemplo dos gastos mensais com Juizes Leigos e Conciliadores.
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interessante que se destaque que os dois itens de maior pontuacio - o IPC-Jus (indice
de Produtividade Comparada entre Tribunais), que avalia quais tribunais conseguiram
produzir mais decisdes e acordos com menos recursos, e 0 cumprimento das metas

nacionais — sdo quantitativos e nao qualitativos (CNJ, 2020).

Além disso, ndo se pode tratar os magistrados, servidores e demais
colaboradores como no método fordista, a pretexto de uma justificativa de eficiéncia
baseada apenas em numeros, tendo em vista que essa producdo massificada e
automatizada ndo condiz com os desafios encontrados nesse momento pds-positivista
gue hoje se apresenta e que exige um trabalho mais artesanal, aprofundado, feito
pelos mais bem capacitados para os cargos (NOHARA, 2012, p.179).

Assim, quando se analisa a contratacao de servico prestado por pessoa fisica
para a funcao de conciliador ou juiz leigo se verifica uma precarizacdo, que reduz os
gastos do Tribunal em comparacéo a situacao hipotética de realizacao das atividades
por servidores efetivos, mas prejudica muitissimo a eficiéncia da prestacédo

jurisdicional.

Como sédo remunerados por produtividade (tarefa) em valores irrisérios, 0s
prestadores de servico conciliadores sdo compelidos a realizar um trabalho
apressado, automatizado e menos paciente de forma a dificultar a construcéo de
solucdes pacificas entre as partes. Ja no caso dos juizes leigos, acabam por oferecer
uma atividade jurisdicional sumaria, seguindo modelos padronizados que dificilmente

alcancam as sutilezas e idiossincrasias de cada caso concreto.

Quando se avalia parte da prestacdo de servico através de contratacdo de
interposta empresa, no formato de terceirizacdo, também ja ficou verificado que o
gasto com esse contrato é menor para a Administracdo do que um servidor efetivo.
Porém, ndo sdo poucos os problemas com essa contratacdo. Primeiramente que o
colaborador terceirizado percebe como remuneracao apenas um terco do valor que

custa ao Tribunal, o que indica uma precarizacao do trabalho.

Em segundo lugar, quando terceirizadas atividades que estao incluidas na area
de atuacdo de um servidor concursado, existe uma clara violagdo do mandamento
constitucional presente no art. 37, Il. Por fim, e ndo menos importante, ha de se
registrar que o funcionario terceirizado € contratado pela empresa que venceu a

licitagcdo e, portanto, ndo passou pela provacdo de suas competéncias através do
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concurso publico. Assim, aqueles que estdo emprestando sua forca laboral ao
Tribunal ndo s&o aqueles mais aptos para tal, motivo pelo qual podem ser

prejudicadas a qualidade e a eficiéncia da prestacao jurisdicional.

A premissa que ndo pode ser ignorada € que a Administracdo Publica ndo pode
ser exclusivamente orientada pela economia de orgcamento. A redugéo de custos néo
pode ser o objetivo estatal e sim o interesse publico, ou seja, ela pode ser considerada
um dos meios (e ndo o unico) para alcancar um fim. Dessa forma, ao tratar sobre
eficiéncia estatal deve-se questionar: eficiente em relacdo ao qué? Porque se a
resposta for unicamente financeira, entdo ndo estara condizente com a lei nem com
0s principios administrativos; os parametros de avaliacdo devem ser diferentes da

esfera privada.

N&o se pode olvidar que numa Administracéo eficiente havera, eventualmente,
aumento de gastos do erério publico, porque a admissdo de pessoal mais bem
preparado, treinado, previamente avaliado e com a seguranca da estabilidade para
tomada de decisfes com base na lei exige que seja uma certa fragdo do orcamento

lhe seja dedicada®°.

Félix Lopes e José Celso Cardoso Jr. (2020, p.88) nesse sentido defendem

0 crescimento econdmico sustentado ao longo do tempo e a
correspondente arrecadacao tributaria que garantem as condi¢cbes de
incorporacdo custeio e profissionalizacdo de novos servidores a
maquina publica, e ndo o corte quantitativo indiscriminado de
funcionarios, ou a precarizacdo de suas condicfes e relacGes de
trabalho, que estimulardo o desenvolvimento e equidade num pais
ainda tdo heterogéneo e desigual como o Brasil.

A escolha de somente economizar ignorando esses elementos que influenciam
fortemente na eficiéncia é imediatista e prejudica, nesse caso do Tribunal de Justica

da Bahia, a propria qualidade da prestacéo jurisdicional.

Da mesma forma, a avaliacdo da utilizacdo de cargos em comissdo deve ser

feita sob os parametros da eficiéncia estatal. Em que pese esse tipo de decisdo nao

50 No sentido da necessidade de aumento dos gastos para uma administragao burocréatica, Max Weber
ja havia se manifestado (1991), especialmente quando comparava a burocratizacédo e a democratizagao
da administracao estatal a outras formas de gestédo publica, que poderiam ser mais baratas em uma
primeira analise, mas que por sua falta de precisdo e eficiéncia acabavam se mostrando mais
prejudiciais aos cofres e ao servigo publico em si.
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tenha a mesma influéncia no orcamento® que a prestacdo de servico através de
terceiros, tendo em vista que a remuneracdo de todos os comissionados é baseada
na mesma norma do Tribunal, a preferéncia por pessoas estranhas ao Poder
Judiciario ndo é imotivada. Ha um grau de “conveniéncia” para a autoridade a frente

do 6rgdo nomeante que destoa do interesse publico.

E bem verdade que esse tipo de cargo é previsto na Constituicdo e no se pode
negar sua importancia na execucdo de atividades de assessoria, direcdo e chefia,
todavia, o problema no Tribunal da Justica baiano é o seu uso excessivo e a forma de

escolher aqueles que virdo a ocupar o cargo.

Conforme ensinou Max Weber (1991, p.13-14), desde o Estado moderno
desenvolvido que ndo se entende um servidor publico como servidor pessoal de um
governante, pois a sua fidelidade deve ser a Administracdo e as suas finalidades

funcionais e ndo dedicada ao seu superior hierarquico.

Por essa razao, a confianga que esse cargo comissionado exige intrinsecamente
tem que se firmar em qualificacdo profissional, em merecimento que se ligue as
condicbes para o desempenho da funcdo, ndo se devendo confundi-lo com

conveniéncia patronimica, com base no clientelismo ou paternalismo do poder.

Se o recrutamento para o cargo for amplo, externo a Administracdo, torna-se
mais dificil de garantir que esses parametros estdo sendo devidamente respeitados.
Da mesma forma, quando escolhidos servidores efetivos, sem a qualificacédo
académica necessaria para o cargo, e tendo prestado concurso publico para funcdes
de natureza diferente daquela em que atuara no cargo de confianca, a motivacéo da
escolha afasta-se da qualificacdo profissional e tende ao mero desejo do superior
hierarquico. Em ambos os casos, aumentam as chances de que ndo sejam nomeados
aqueles mais aptos para a fungéo, o que configura uma clara violagéo ao principio da
eficiéncia.

Além disso, o ocupante do cargo sem vinculo prévio administrativo ndo tem a

seguranca que o servidor efetivo possui gragas ao direito de desvinculagédo dos

51 As remuneracdes de ambos sé@o determinadas com base na mesma norma, mas existem diferencgas.
Por exemplo: os servidores com cargo efetivo comissionados, por exemplo, terdo sua aposentadoria
pelo Regime Préprio de Previdéncia e aqueles sem vinculo prévio pelo RGPS (Regime Geral de
Previdéncia Social). Além disso, os servidores concursados podem, ao final do més, perceber
vantagens pessoais que acrescentem no valor final percebido, todavia, essas poderiam ser concedidas
fora do cargo comissionado, razao pela qual ndo adentraram na comparacéo financeira.
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quadros administrativos apenas através das hipoteses previstas na Constituicao
Federal. Desse modo, sente-se mais pressionado a realizar atividades de interesse
particular do seu superior hierarquico, o que viola seu dever de fidelidade a sua funcao

e a Instituicdo como um todo.

A analise das decisbes tomadas pelo Tribunal de Justica da Bahia para compor
a forca de trabalho que atua em seu favor demonstra haver sérias violacdes a

mandamentos constitucionais, especialmente o principio da eficiéncia.

A Carta Magna teve influéncia do pensamento burocratico, tendo em vista a
organizacao interna verticalizada e hierarquizada. Essa ordem e estratificacdo podem
soar como pouco compativeis com o viés administrativo mais recente, que deriva da
gestdo gerencial, todavia, em verdade, € uma prote¢cdo a atuacdo mais livre e

competente daqueles que atuam na esfera publica.

N&o se pode perder de vista que as normas presentes na Constituicdo de 1988
a respeito dos requisitos para ocupacao do cargo e as limitacdes para a dispensa, em
gue pesem toquem a pessoa do servidor, ndo sdo vantagens pessoais € sim uma
forma de protecao do interesse publico. Assim, o concurso vem para selecionar as
pessoas com conhecimento técnico para a realizacéo das atividades e a estabilidade,
fixando garantia contra dispensas arbitrarias serve “para assegurar um relevo
rigorosamente objetivo dos deveres especificos do cargo, livre de total opinido
pessoal.” (WEBER, 1991, p.18).

Embora esteja claro o desejo do constitucional expresso no art. 37, Il, existe uma
tensdo constante entre a norma e a realidade, que se verifica no Judiciario baiano,
que, buscando a reducéo de custos e a conveniéncia dos seus gestores, optam por
uma tentativa de “flexibilizacao” da aplicacdo da norma, gerando severos problemas
na sua composicao de pessoal. Essa falha na interpretacao afasta ndo apenas aquele
inciso supracitado, mas o proprio caput do artigo, tendo em vista o prejuizo a eficiéncia
da prestacao jurisdicional. Isso porque, a prestacéo eficiente muitas vezes significa
investir mais do orgcamento para atender de forma mais competente as necessidades

dos cidadaos. Nesse sentido, a reflexdo de Irene Nohara

E dificil imaginar que haja flexibilizac&o e desburocratizagéo sem risco
de restricdo de relevantes garantias dos cidadaos-administrados. A
burocracia representa uma instdncia que conjuga, de modo
consciente, racional e continuado, meios recursos disponiveis de
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maneira a elidir improvisagdes ou a intercorréncia da agao impulsiva,
gue nem sempre € “a melhor” agao. (2012, p.191)

Assim, a “melhor” agdo € aquela que interpreta as normas constitucionais de
forma a garantir que se atinja o grau mais elevado de realizabilidade dos preceitos
inseridos na Carta Magna (SILVA NETO, 1999, p. 95)%?, sendo de elevada relevancia
a preservacao do principio da eficiéncia, que vem sendo violado pelas decisdes do

Poder Judiciario estadual no que tange a forma de admissédo de pessoal dentro da
instituicao.

520 autor defende o principio da méaxima efetividade como postulado hermenéutico mais relevante para
a interpretacdo da Constituicao.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Considerando tudo quanto exposto, conclui-se que:

1. Em momentos histéricos em que as necessidades do mercado, politicas e
sociais j& ndo sdo mais correspondidas pela gestdo estatal, um movimento natural é
que se repense a organizacdo administrativa para altera-la com o objetivo de
aumentar a sua eficiéncia. Foi assim que o capitalismo industrial e a politica liberal
democratica, por exemplo, ao apresentarem necessidades que ja ndo eram supridas
pela Administragéo Patrimonialista, figuraram como forga motora da primeira Reforma

Administrativa do Brasil, implementando a gestao burocratica.

2. Na burocracia, a autoridade tem caracteristica racional-legal, fundada nas
normas, na hierarquia, na meritocracia e exigindo o cumprimento dos procedimentos
padronizados e anteriormente determinados. Além disso, durante a burocracia
moderna o servidor publico deixa ser considerado empregado pessoal do governante,
mas sim uma forca de trabalho cuja fidelidade é dedicada a Administracdo. Nesse
ponto, para que as finalidades funcionais desse servidor sejam atendidas da melhor
maneira € necessario avalid-lo e prepara-lo anteriormente, além de lhe garantir

estabilidade no cargo, permitindo uma atuagéo mais livre de influéncias externas.

3. Em que pese a burocracia tenha se mostrado essencial para evolucao da
Administracdo Publica do Pais, também €& verdade que tenham surgido alguns
problemas decorrentes desse modelo de gestdo. No que tange ao Brasil, a burocracia
nao conseguiu afastar totalmente o nepotismo e a corrup¢cdo, bem como seus
procedimentos e normas excessivamente engessados incomodavam 0s personagens
inseridos no cenério econdmico do neoliberalismo e da crise do Bem-estar Social.
Exigia-se mais flexibilidade e mais eficiéncia. Esse foi o mote da Reforma

Administrativa Gerencial do final dos anos 90.

No que tange especificamente ao funcionalismo publico, a Reforma desejava
trazer um maior foco nos resultados fornecidos aos cidadaos-clientes. Para isso,
almejava-se mais criatividade, mais descentralizacdo de poder, porém também maior

responsabilidade pessoal do servidor, aumentando o controle a posteriori de atos.

4. Durante os Anos 2000, no Brasil, foi dada continuidade a gestdo gerencial,

sem esquecer 0s aspectos funcionais da burocracia, havendo investimentos em mais
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concursos publicos e na estrutura estatal. Todavia, quando eclode a crise econdémica
de 2015, uma das saidas implementadas foi o corte de gastos, que resultou na
Emenda Constitucional n® 95/2016. A ideia de estrangulamento do crescimento estatal
e de reducao dos custos do funcionalismo considerando exclusivamente o aspecto
financeiro mostrou-se bastante questiondvel e prejudicial, inclusive ao interesse

publico.

5. Em que pese néo tenha sido a primeira Constituicdo Federal brasileira a tratar
sobre o servidor publico, a Constituicdo Cidada certamente foi aquela que mais se
dedicou ao tema, endurecendo a norma geral de exigéncia de prévia aprovacdo com
concurso publico de provas ou provas e titulos para investidura em cargos ou

empregos publicos.

6. O servidor publico efetivo e os agentes politicos ndo sdo os Unicos que
fornecem a sua forga de trabalho em prol da atividade estatal. Existem outros meios
para essa prestacao, como 0s cargos comissionados de livre nomeacao e destituicao,
terceirizacdo e Regime Especial de Direito Administrativo (REDA) que, em que pese
sejam previstos no ordenamento juridico, podem se mostrar problematicos se

utilizados em excesso ou de modo descriterioso.

7. A Emenda Constitucional n® 19/98, espinha dorsal da Reforma Administrativa
Gerencial, trouxe alteracbes para deixar mais flexivel o funcionalismo publico,
aumentando, por exemplo, o tempo necessario para adquirir a estabilidade do servidor
efetivo. Além disso, passou a prever nova possibilidade de perda do cargo, através de
procedimento de avaliagéo periddica de desempenho, reforcando que a estabilidade
nao poderia significar reducédo da qualidade da prestacdo do servigo para populacao.

Tais mudancas seguem na linha de uma das mais relevantes novas previsoes:
a insercao expressa da eficiéncia como principio da Administragcdo no caput do art.
37. E bem verdade que uma intepretacéo sistematica da Carta Magna ja pudesse
indicar a exigéncia de uma atuacao eficiente, porém ao ser listada junto com os
demais principios daquele dispositivo mostrou uma mensagem que daquele seria o

novo foco da nova fase da Administragdo Publica brasileira.

8. No ambito da iniciativa privada, a eficiéncia esta intrinsecamente relacionada
ao lucro. Ela precisa responder as expectativas do mercado e da sociedade como um

todo, e fazé-lo de forma econbmica, investindo na qualidade e em inovacdes para
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acompanhar a evolucdo das necessidades da sua clientela; mas quando se trata de
Administragdo Publica, o risco da tentativa de obter resultados com o menor dispéndio
possivel pode vir a ser prejudicial se a maior prioridade for a reducdo de custos
financeiros, tendo em vista que o poder publico ndo pode ignorar os procedimentos e
formas legais de atuagdo. Além disso, sob 0 manto da falta de recursos (por meio do
instituto da reserva do possivel), também vem se notando uma reducdo da

responsabilizacdo pela ndo garantia de direitos sociais.

9. A Administracéo gerencial pensa o cidaddo como cliente do Estado, de quem
se deve buscar aprovacao por estar financiando direta ou indiretamente os servigos
publicos. Todavia, ndo se pode deixar de compreender que o papel do cidadao vai
além. Isso porque, como membro ativo do povo, de onde emana todo o poder segundo
o primeirissimo mandamento da Constituicdo Federal, ele também deve ser
considerado como sécio, como verdadeiro dono da Administragéo. Os interesses dos
cidadéos sdo a razdo de ser do Estado: se estes nédo estdo sendo observados, entao

nao existe eficiéncia, ndo importa o quanto os gastos sejam reduzidos.

10. Para que haja eficiéncia estatal € necessario que 0s recursos sejam usados
de forma racional, otimizada e sem desperdicios, o que nao significa reduzir ao
maximo o or¢camento desprendido porque a eficiéncia ndo se resume ao aspecto
econdmico-financeiro. Por vezes, para alcancar os resultados almejados, respeitando

0s mandamentos legais e principiolégicos é necessario inclusive investir mais.

11. Se é verdade que o Brasil dispende um valor consideravel para pagamento
de pessoal, tomando parcela expressiva de seu orcamento, também é verdade que o
funcionalismo publico é bastante heterogenio, existindo diferencas remuneratérias

nAo apenas entre as carreiras, mas também entre Poderes e o0s entes publicos.

12. Dentro do Poder Judiciario da Bahia também existe grande discrepancia de
valores percebidos e de composicdo da forca laboral. Nesse passo, poder-se-ia
entender que o Tribunal de Justica da Bahia esta cumprindo todas as normas do
ordenamento juridico, inclusive a Constituicdo e Lei de Responsabilidade Fiscal,
todavia, em uma analise mais apurada, através do estudo de caso, verifica-se que

existem muitas falhas nas suas escolhas de pessoal.

13. No que toca aos contratos de terceirizacdo dentro de TJ-BA, observa-se que

existem atividades tipicas de servidores efetivos, dentro de atividades-fim, que estédo
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sendo prestadas por interposta pessoa, a exemplo do Auxiliar Administrativo Il, que
tem como atribui¢c@es atividades de auxilio administrativo na area judiciaria e que exige
apenas a conclusdo de curso de nivel médio. HA uma precarizacdo da forca de
trabalho porque além de ndo demonstrarem sua capacidade técnica através de
concurso publico, os empregados terceirizados percebem apenas um terco do
montante que custam ao Tribunal, sendo o restante do valor destinado a empresa

prestadora do servico.

14. Os prestadores de servico nas funcdes de juizes leigos e conciliadores
encontram-se em situacdo de vinculo precario e com remuneragao irrisoria por ato.
Especificamente quando observado o teto mensal do juiz leigo, verifica-se que para
alcancar o valor é necessario realizar aproximadamente 283 audiéncias com a
respectiva minuta de sentenca/acordo no més, o que divididas pela média de dias
Uteis do periodo, exige uma média de 13 por dia, em uma carga horéria diaria de 06
horas. Significa que, para pagar o valor maximo ofertado, o Tribunal de Justica da
Bahia espera que o seu prestador de servi¢co dedique aproximadamente trinta minutos
para leitura das pecas processuais, analise do conjunto probatério e escrita de uma
minuta de decisdo. Como consequéncia, pode-se esperar um trabalho apressado e

mecanizado, sem o primor pela complexa tarefa da jurisdi¢ao.

15. Ja no que tange aos cargos em comissao dentro da instituicdo, percebe-se
gue ha uma tentativa de encobrir a violacdo da Resolucéo n°® 340/2020, unindo-os na
nomenclatura geral de “cargo de confianga” com aqueles que ocupam func¢des de
confianga, destinadas exclusivamente aos servidores efetivos. Todavia, quando se
trata exclusivamente de comissionados, o percentual de vagas ocupadas por pessoas
sem qualquer vinculo prévio com o TJ-BA é muito maior do que os previamente
aprovados em concurso publico. Embora se compreenda a necessidade de um
vinculo de confianga entre a autoridade e o nomeado para o cargo, existe também ai
um resquicio da gestdo patrimonialista, onde a escolha ilimitada pelo universo dos
servidores serve a conveniéncia daquela autoridade. Assim, em uma sele¢éo externa
a livre destituicdo encerraria o vinculo com a Administragcéo, deixando aquele servidor
com uma maior propenséo a atuar como se funcionario pessoal fosse deixando de
apresentar a importante caracteristica trazida pela burocracia de fidelidade a
Administragdo Publica e as suas finalidades.
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16. As falhas de gestao do Poder Judiciario da Bahia no que toca a escolha na
admissao de pessoal ja foram reconhecidas pelos seus proprios membros, tendo em
vista os julgamentos de multiplos processos pelo seu Tribunal Pleno reconhecendo a
violacdo de direito liquido e certo de nomeacdo de candidatos aprovados nos

concursos publicos para cargo de servidor efetivo.

17. Levando em consideracao tudo quanto exposto e das informagdes coletadas
no estudo de caso, conclui-se que, em gque pese o seu Portal da Transparéncia confira
uma aparéncia de legalidade e constitucionalidade a gestdo do Judiciario baiano,
algumas escolhas do Tribunal de Justica do Estado da Bahia, em matéria de admissao
de pessoal, violam normas do ordenamento juridico, inclusive o principio da eficiéncia,
prejudicando diretamente a sua atividade finalistica de resolucdo de conflitos e

pacificacdo social.
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APENDICE A - Quantidade de cargos ocupados por Magistrados e Analistas
Judiciérios no Tribunal de Justica da Bahia

Tabela 1 - Quantidade de magistrados ativos, afastados e aposentados por funcdo em

2020
Inativos e
Quantidade de Cargos Pensionistas
Ocupados Afastados Vagos Total Aposentados
20201
Desembargador 56 5 9 70 68
Juiz Auditor Militar 0 0 0 0 0
Juiz de Direito 417 117 388 922 142
Juiz de Tribunal
Regional 0 0 0 0 0
Juiz de Vara
Trabalhista 0 0 0 0 0
Juiz Federal 0 0 0 0 0
Juiz Substituto 0 0 100 100 0
Ministro de Tribunal
Superior 0 0 0 0 0

Fonte: Quantificagdo dos Magistrados 2020. Disponivel em: http://www5 .tjba.jus.br/portal/wp-
content/uploads/2020/05/Anexo-IV-E-Abril-2020.pdf Acesso em: 08 nov. 2020.

Tabela 2 - Quantidade de servidores efetivos, cedidos a outros 6rgéos, afastados e
aposentados por funcdo em 2019 e 2020

Ativos Cedidos a
Ocupados outros
20192 Estavel N&o-estdvel Afastado Subtotal 6rgédos
Analista
Judiciario 3628 13 15 3656 13
Técnico
Judiciario 3598 6 25 3629 6
20203
Analista
Judiciario 3580 13 14 3607 13
Técnico
Judiciario 3558 6 25 3589 6

Fonte: ! Servidores Ativos 2019. Disponivel em: http://www5.tjba.jus.br/portal/wp-content
/uploads/2019/12/102-1V-D-novembro-2019.pdf Acesso em: 8 de nov. 2020.

2 Servidores Ativos 2019. Disponivel em: http://wwwb5.tjba.jus.br/portal/wp-
content/uploads/2019/12/102-1VA-novembro-2019.pdf Acesso em: 8 nov. 2020

Sservidores Ativos 2020. Disponivel em: http://www5.tjba.jus.br/portal/wp-
content/uploads/2020/05/RESOLU%C3%87%C3%83°-102-CNJ-ANEXO-1V-D-Abril-2020.pdf
Acesso em: 8 nov. 2020



123

APENDICE B - Quantidade de Cargos Comissionados em 2019 e 2020 no
Tribunal de Justica da Bahia

Tabela 3 - Quantidade de cargos comissionados em 2019 e 2020 e suas respectivas

remuneracoes
2019 Ocupados Sem Vagos Total Valor
Com vinculo efetivo vmc.ulo
efetivo
Optante por Remuneracdo Sub Vencimento Opcdo pelo
remuneracao integral total Integral cargo
Cargo Efetivo  Cargo/Funcéo efetivo
FC2 0 11 11 0 0 11 R$ 6.862,08 R$ 2.058,62
FC3 1 777 778 0 578 1356 R$5.382,03 R$1.614,61
FG 0 325 325 0 95 420 - -
GRATIF. 0 496 496 0 0 497 - -
CET
TIFC1 0 3 3 4 0 7 R$9.41855 R$2.825,57
TIFC2 0 55 55 105 21 181 R$6.862,08 R$2.058,62
TIFC3 0 53 53 177 18 248 R$5.382,03 R$1.614,61
TIFC4 0 2 2 56 0 58 R$3.901,96 R$1.170,59
TIFC5 0 11 11 119 131 R$ 3.363,77 R$1.009,13
TIFC6 0 1 1 45 0 46 R$ 2.825,58 R$ 847,67
TOTAL 1 1734 1735 506 713 2241
2020

FC2 0 11 11 0 0 11 R$ 6.862,08 R$ 2.058,62
FC3 0 790 790 0 566 1356 R$5.382,03 R$1.614,61
FG 0 321 321 0 106 427 - -
GRATIF. 0 489 489 0 0 489 - -
CET
TIFC1 0 3 3 4 0 7 R$9.418,55 R$2.825,57
TIFC2 0 59 59 102 20 181 R$ 6.862,08 R$ 2.058,62
TJIFC3 0 57 57 170 20 247 R$5.382,03 R$1.614,61
TIFC4 0 3 3 54 58 R$3.901,96 R$1.170,59
TIFC5 0 11 11 119 131 R$3.363,77 R$1.009,13
TJIFC6 0 4 4 42 0 46 R$ 2.825,58 R$ 847,67
TOTAL 0 1748 1748 491 714 2239

Fonte:  Quantificacdo dos Cargos de Confianca 2019 TJ-BA. Disponivel em:

http://wwwb5.tjba.jus.br/portal/wp-content/uploads/2019/12/102-1V-C-novembro-2019.pdf Acesso em: 9
nov. 2020.

Remuneracdo dos Cargos de Confianca 2019 e 2020 TJ-BA. Disponivel em:
http://www5.tjba.jus.br/portal/wp-content/uploads/2020/04/ESTRUTURA-REMUNERAT %C3%93RIA-
CARGO-COMISS%C3%830.pdf Acesso em: 9 nov. 2020.

Quantificacdo dos Cargos de Comissionados 2020 TJ-BA. Disponivel em:
http://wwwb5.tjba.jus.br/portal/wp-content/uploads/2020/05/RESOLU%C3%87%C3%830-102-CNJ-
ANEXO-IV-B-Abril-2020.pdf Acesso em: 9 nov. 2020.
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APENDICE C - Quantidade de prestadores de servico em cargos terceirizados
no Tribunal de Justica da Bahia

Tabela 4 - Quantidade de prestadores de servico terceirizados por 6rgao

do TJ-BA
Orgéo Cargo Quantidade
SEJUDY? Auxiliar administrativo Il 196
Operador de audio e video 8
SEAD®  Eletricista 9
Servente 11
Encarregado 10
Carpinteiro 7
Pedreiro 4
Pintor 6
Engenheiro elétrico 1
Engenheiro eletricista 2
Vidraceiro 1
Chaveiro 1
Encanador 8
Serralheiro 1
Auxiliar administrativo IlI 5
Atendente 11l 14
Assistente administrativo operacional 11l 2
Servente de obra
CCOMP* Pesquisador de Pregos 13
Supervisor 1
CODIS*  Almoxarife 2
Auxiliar de Almoxarife 16
Auxiliar Administrativo llI 1
Auxiliar de Supervisao 2
Encarregado de Servigos 3
Operador de empilhadeira 2
Supervisor 5
CTRAN®  Motorista 103
Supervisor 1
CSERV® Atendente llI 22
Atendente Il 2
Supervisor
Auxiliar de carga 15
Supervisor de carga 1
Gargom 19
Copeiro 17
Ajudante de cozinha 1
Cozinheira 1

Supervisor de cozinha
Servente

487
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Orgéo Cargo Quantidade
Supervisor de servente 9
Auxiliar de servicos gerais 108
Cabo de turma 7
Operador de audio/som e TV 39
Supervisor audio/som e TV 1
Porteiro 202
Recepcionista 103

SETIM?  Assistente de service desk 17
Analista consultor 39
Analista de suporte 15
Técnico de informética 25
Diretor de infraestrutura 1
Analista de sistemas 16
Auxiliar administrativo 5
Analista de tecnologia 9
Analista de infraestrutura 1
Gerente 2
Consultor 3
Analista desenvolvedor 12
Programador 2

Fonte:!Terceirizados SEJUD 2020. Disponivel em:

http://wwwS5.tjba.jus.br/portal/wp-content/uploads/2020/05/EMPREGADQOS-DE-
EMPRESAS-CONTRATADAS-DDI-2020.pdf Acesso em: 10 nov. 2020.

2 Terceirizados SEJUD 2020. Disponivel em: http://www5.tjba.jus.br/portal/wp-
content/uploads/2020/05/EMPREGADOS-DE-EMPRESAS-CONTRATADAS-
CGR-2020.pdf Acesso em: 10 nov. 2020.

3 Terceirizados SEAD 2020. Disponivel em: http://www5.tjba.jus.br/portal/wp-
content/uploads/2020/05/Atu-18.05-Tercerizados.pdf Acesso em: 10 nov. 2020.
4 Terceirizados CCOMP e CODIS 2020. Disponivel em:
http://wwwb5.tjba.jus.br/portal/anexo-vi-empregados-de-empresas-contratadas-
em-exercicio-no-tj-2020/ Acesso em: 10 nov. 2020.

5 Terceirizados CTRAN 2020. Disponivel em: http://www5.tjba.jus.br/portal/wp-
content/uploads/2020/05/CTRAN-RELA%C3%87%C3%830-DOS-
MOTORISTAS-DA-EMPRESA-CONFIAN%C3%87A-SERVI%C3%870S-E-
SOLU%C3%87%C3%95ES-EM-M%C3%830-DE-OBRA-EIRELLI.pdf Acesso
em: 10 nov. 2020.

6 Terceirizados CSERV 2020. Disponivel em: http://www5.tjba.jus.br/portal/wp-
content/uploads/2020/05/CSERV-PREMIER-SERVI%C3%870S-E-
EMPREENDIMENTOS-EIRELI-LTDA.pdf Acesso em: 10 nov. 2020.

7 Terceirizados SETIM 2020. Disponivel em: http://wwwb5.tjba.jus.br/setim/
images/pdffEMPREGADOS-E-EMPRESAS-CONTRATADAS-EM-EXERCCIO-
NO-TJBA.pdf Acesso em: 10 nov. 2020.
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APENDICE D - Remuneragdes dos servidores terceirizados e concursados em
cargos administrativos

Tabela 5 - Remuneracao do servidor terceirizado com cargo de Auxiliar Administrativo Il em

2020
Custo unitério
Situacdo Salario atual Custo unitario atual  Saléario apos para o TIBA
para o TIBA repactuacao apos
repactuagéao
Auxiliar .
Terceirizado R$1.211,12 R$ 2.894,75 R$ 1.322,56 R$ 3.161,41

Administrativo |1 -
Fonte: IREMUNERACAO DO SERVIDOR TERCEIRIZADO. Comunicacdo através de correio digital
proveniente do Tribunal de Justica da Bahia (ANEXO D).

Tabela 6 - Remuneracédo do servidor concursado com cargo de Técnico de Nivel Médio em

2020
Vantagem
- pessoal
Situacéo Salario Abono incentivo
atual . .
permanente lei Rendimento
lei7885/01 14027/18 Indenizagfes Descontos liquido
R$5.361,
Técnico
de Nivel Concursado R$3.581,83 R$98.91 R$1.117,77 R$1.652,00 R$1.088, 78 73
Médio?

Fonte:?Remuneracdo do Servidor Concursado. Disponivel em: https://transparencia.tjba.
jus.br/transparencia’lhome# Acesso em: 16 nov. 2020.
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ANEXO A - Balanco anual das despesas do Tribunal de Justica da Bahia de

2019

Descricao

Valor4

DESPESAS CORRENTES

PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS

Aplicac8es Diretas

Outros Beneficios Previdenciarios do Servidor ou do Militar
Contribuicdo a Entidades Fechadas de Previdéncia
Vencimentos e Vantagens Fixas - Pessoal Civil
Obrigac¢des Patronais

Despesas de Exercicios Anteriores

Indenizacdes e Restituicdes

Indenizacdes e Restituicbes Trabalhistas

Ressarcimento de Despesas de Pessoal Requisitado
Aplicacdo Direta Decorrente de Operagéo entre Orgdos, Fundos
Obrigacgdes Patronais

Despesas de Exercicios Anteriores

OUTRAS DESPESAS CORRENTES

Transferéncias a Instituigcdes Privadas sem Fins Lucrativos
Contribuicdes

Aplicacdes Diretas

Outros Beneficios Assistenciais do Servidor e do Militar
Diérias Civil

Material de Consumo

Passagens e Despesas com Locomocgao

Servigos de Consultoria

Outros Servigos de Terceiros - Pessoa Fisica

Locacédo de M&o-de-Obra

Outros Servigos de Terceiros - Pessoa Juridica
Auxilio-Alimentacgao

Obrigag@es Tributérias e Contributivas

Auxilio-Transporte

Despesas de Exercicios Anteriores

Indenizacdes e Restituicdes

Aplicac&o Direta Decorrente de Operacéo entre Orgédos, Fundos
Outros Servigos de Terceiros - Pessoa Juridica
Contribuicdes

Despesas de Exercicios Anteriores

2.556.574.146,71
2.132.822.172,93

1.821.015.452,77
8.820,00
238.904,89
1.592.428.556,80
13.620.940,45
198.474.357,14
1.008.357,48
14.586.590,01
648.926,00
311.806.720,16
303.379.666,53
8.427.053,63
423.751.973,78
65.249,70
65.249,70
373.983.403,88
235.359,25
7.521.387,50
4.487.674,70
1.500.461,94
68.731,98
42.887.925,52
38.787.408,66
99.003.998,93
116.759.690,60
5.352.189,89
26.802.552,71
1.882.750,81
28.693.271,39
49.703.320,20
383.576,88
21.959.896,68
27.359.846,64

Fonte: Balanco Geral Tribunal De Justica Da Bahia 2019 — Secretaria da Fazenda do Estado da
Bahia. Disponivel em: https://www.sefaz.ba.gov.br/administracao/contas/balanco_anual

/balancogeral_2019.pdf Acesso em: 07 nov. 2020.
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ANEXO B — E-mail de resposta ao oficio encaminhado a Secretaria de Gestao

de Pessoas do Tribunal de Justica da Bahia

Resposta - Oficio n® 0172020

Szcretaniz de Gestdo de Pessoas - TIBA <zegesp@tbajushrs

ssiratura E-mail SEGESP 2jpg

Prezada Femanda Seixas,

Boa farde!

Em atendimento ac quante solicitado no Oficio n® 01/2020, datado de 20 de julho de 2020, encaminhado Igaala o e-mail
segesp@iba ||us Jor, informamos que sdn d|spun|bll|zadas no 5|t& Transparéncia do Tribunal de Justica da Bahia (acesso
por meio do link hitp:dennss diba jus b fcrta firansparenciz-2/ ), na area referente 3 Gestdo de P&ssuas informacoes
sobre @ composican o quadre de servidores efelivos ||nclu3|1.'e acerca da estabilidade e servidores cedidos), servidores
ocupantes de cafgo em comigsao | uanhtatwn ocupado por pessoas com & sem vinculo efetivo) e magistrados. Ademais,
Comunicamas gue a resnlu::{an do CHJ n® 88, de 05 de setembro de 2009, sstabelece em seu A 2°) paragrafo 2°, que
po.?jlu menos 50% (cinquenta por cento) dos cargos em comissdo devem ser desfinados a servidores das cameiras
Judiciarias.

Também sdo publicados no site Transparéncia do Poder Judicidrio da Bahia os relatorios de estau fizcal, contendo
informacdes sobre as despesas com pessoal (acesso por mem do link hitpivewewS fiba jus. br/porialigestao-fiscall).
Conforme a Lei de Responsabilidade Fiscal éLEI Complementar n® 101, de 04 de maio de 20007, o f e despesas com
pessoal, do Poder Judiciario, ndo pode exceder 6% (seis por cenfo) da Receita Corrente Liguida do Esladn

Quanto ao Regime Especial de Direito Administrativo, informames ndo haver, atualmente, este fipo de contratagdo no
Poder Judiciario do Estado da Bahia. Ja em relacdo aos estagiarios, informames que o Decrefo Judiciario n® 2982016, de
25 de abril de 2016 (disponibilizado no Diario da Jusfica Eletrdnice do dia 17 de maio de 2016), dispde sobre o estagio, no
dmbito do Poder Judiciario da Bahia, e o Decreto Judiciario n® 560/2018, de 06 de agosto de 2018 (disponibilizado no
Diario da Justica Eletrdnico do dia 09 de agosto de 2018), dispde sobre o remanejamente das vagas de estagio no ambite
do Tribunal de Justica da Bahia.

Em relacdo aos prestadores de servigo terceirizados, informames que esta Secrefaria de Gestdo de Pessoas ndo tem
gerenciamento sobre fais informactes, haja vista que os contratos existentes, como por exemplo o de ferceirizacdo de
senvicos de limpeza, s30 geridos por outras unidades do Poder Judiciario da Bahia.

Diante do exposto, sugerimos, caso seja do interesse obter as informacdes acerca desses prestadores de semvico
terceirizados, encaminhar solicitag3o  Chefia de Gabinete da Presidéncia deste Poder Judiciario.

Aenciosamente,

#SDMESTOPOST St de st de Pssts
Tol:(71) 34833686 13683

SECRETARIA DE GESTAO DE PESSOAS DO TRIBUNAL DE JUSTICA DA BAHIA.
Resposta ao Oficio n°® 01/2020. Mensagem recebida por e-mail em 24 jul.2020



129

ANEXO C - E-mail em resposta ao pedido de dados para a pesquisa académica

Re: Dados pesquisa académica

coordenacaojuizados@tjba,jus.br <coordenacaojuizados @tjbajus.br>
Qua, 25/11/2020 11:11
Para: fernandacseixasi@hotmall.com <femandacseixas@hotmail come

Prezada Fernanda Caribé Seixas,

De ordem da Juiza Coordenadora do Sistema dos Juizados Especiais, Dra. Fabiana Andrea de Almeida Oliveira
Pellegrino, encaminho as seguintes informacdes:

- 0 numero de Conciliadores atuantes nos Juizados Especiais & de 157,
- 0 nimero de Juizes Leigos atuantes nos Juizados Especiais & de 175;

- A remuneracdo dos auxiliares da justica no Tribunal de Justica do Estado da Bahia esta disciplinada nos Editais n®
68/2015 e 01/2019, bem como na Resolugdo n® 07/2010, do TJBA;

- 05 atos sujeitos a remuneragﬁo estan dispostos nos editais acima referidos, bem como nos Decretos Jud icidrios ns?
490/2015 e 524/2020, do TJBA.

Afenciosamente,

Caroline Godeiro
Assessoria Juridica COJE

GODEIRO, Aline. Re: Dados pesquisa académica. Mensagem recebida por e-mail em 25
nov 2020.
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ANEXO D - E-mail de resposta a respeito dos dados de servidores

terceirizados

De: "Marcos Bacellar Souza” <mbsouzag@fjba jus.br=

Para: "LIZ SOUZA" <liolsouza@tiba.jus br=

Cc: "sejud” <sejud@tjoa jus.br=

Enviadas: Sequnda-feira, 16 de novembro de 2020 8:58:20
Assunto: Re: Dados pesquisa académica

Prezadas,

Seque dados solicitados.

s () quantitsfive de empregados terceiizades continus sendo conforme 2 tatela? Caso contrénis, quais o5 cargos & ndmers de emaregades atual’

Orzao  |Cargo Quantidade
SEIUD | Auiliar admmistrativo II 196
Operador de audio e video §

» Qual o valor da remuneragéo de cada cargo dos terceiizades? (note-22 que ndo & necessario o fomzgimento ds contracheque de nenfum colsborador
espzafico, mas sim informar 3 remuneragio do cango).

* Qual o valor global pago mensalmente para as empresas fomecedoras do s2nvics

T
1
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Fwd: Dados Pesquisa Académica

Bianca Serra Araljo Henkes <bsahenkes@tiba,jusbr=
Seg, 16/11/2020 17:20

Para: femandacseivas @hotmail.com <fermandaczeizs@hotmail.com»

Azzinatura de email - liz ofveirajpg; Azsinatura de email - liz oliveirajpa;
Prezada Dra. Femanda,

a fim de colaborar com a tese desenvolvida, segue, abaixo, o5 dados solictados por V. Exa, relacionados 2 esta
Secretaria.

Atenciosamente,

HENKES, Bianca Serra Aradjo. Fwd: Dados Pesquisa Académica. Mensagem recebida por
e-mail em 16 nov 2020



