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Reforma administrativa

Roy Reis Friede
Juiz Federal - RJ

Das cinco grandes reformas projetadas para o vigente texto constitucio-
nal, sem a menor sombra de duvida, destaca-se, pela imperiosidade da modet-
niza¢do urgente da chamada maquina governamental, a reforma administrativa
que, em ultima andlise, objetiva modernizar (adaptando a realidade brasileira
atual) as relagOes entre o Estado e seus agentes (no que se alude, sobretudo, a0
maior rigor na disciplina juridica do servidor pablico), estabelecendo novos
regramentos concernentes a principios constitucionais relativos  funcgo publi-
ca (e, em certos aspectos, aos proprios cargos publicos)

1 - Principais topicos

Os principais topicos (pontos) da denominada reforma administrativa
dizem respeito, sobretudo, a disciplina juridica dos agentes publicos — no que
concerne particularmente ao estigio probatdrio (o lapso temporal necessario
para o funciondrio publico tornar-se estavel, originalmente de dois anos, eleva-se
para trés anos), a flexibilizagio do regime de estabilidade (por insuficiéneia de
desempenho ¢ excesso de quadros), ao estabelecimento de teto salarial, 4 disponi-
bilidade remunerada, 4s acumula¢es e vinculagGes, 4 revisdo anual de saldrios,
a0 estabelecimento publico de subsidios e 4 definigo de carreiras de Estado —,
& qualidade do servigo publico e ao controle sobre os gastos publicos nos termos
preconizados pela EC n® 19/98

1.1 —Quebra de Estabilidade por Insuficiéncia de Desempenho

Pela primeira vez na historia constitucional brasileira, podem ser demi-
tidos servidores estaveis que nfo tiverem uma avaliagio satisfatéria de seu de-
sempenho, conforme o disposto no art 41, § 1% 111, da CF/88 (com a redacio
determinada pelo art. 6* da EC n® 19/98), verbis:

“(.)

§ 14O servidor publico estdvel s6 perderd o catgo:

IIT-- mediante procedimento de avaliagio periddica de desempenho, na
forma de lei complementar, assegurada ampla defesa (.. )”

(*} Ex-Promotor de Justica. Mcstre ¢ Doutor em Dircito ¢ Professor Titular do Departamento de Direite
Piblico da UNESA/RE. Dentre outras obras juridicas. é autor do “‘Curso de Dircito Administrativo™ da
Forense Universitaria
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Nio obstante o dispositivo normativo em epigrafe ndo ser auto-aplicé-
vel (o proprio texto faz mencéo a necessidade de lei complementar) —, evitan-
do-se, desta feita, pela auséncia de regras claras e objetivas, as demissdes po-
liticas e a eventual perseguicdo de funcionérios piiblicos —, 0 mesmo inaugura,
sem a menor sombra de duvida, um importante precedente em favor do deno-
minado principio da eficiéncia (ou dever da imposi¢ao da boa administragio),
ha muito adormecido na Administragio Pablica brasileira.

“Dever de eficiéncia é o que impde a todo agente piblico de realizar
suas atribuigdes com presteza, perfeicio e rendimento funcional E o mais mo-
derno principio da funcfo administrativa, que ja nfo se contenta em ser desem-
penhada apenas com legalidade, exigindo resultados positivos para o servigo
publico e satisfatdrio atendimento das necessidades da comunidade e de seus
membros” (Hely Lopes Meirelles in “Direito Administrativo Brasileiro”, Sio
Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1989, pag. 86)

De qualquer sorte, deve ser assinalado que ¢ regramento constitucio-
nal sub examen (que, em ultima analise, disciplina a perda da estabilidade)
deve ser analisado conjuntamente com o § 4% do art. 41, que condiciona, por
outro prisma, a aquisi¢io da estabilidade a uma avaliago especial de desem-
penho por comissio constituida para esta finalidade, verbis:

“(.)

§ 4* Como condigdo para a aquisicio da estabilidade, é obrigatéria a
avaliag@o especial de desempenho por comiss#o instituida para esta finalidade”.

1.2 — Quebra da Estabilidade por Excesso de Quadros

Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios também podero demitir
funcionarios quando a despesa com a folha de pagamento dos servidores exce-
der o limite com gastos de pessoal estabelecido pela chamada “Lei Camata™,
que € de 60% (sessenta por cento) da receita. Para se adequar a esse parimetro,
por efeito, poderd ser quebrada a estabilidade dos servidores Mas, antes de
demitir os estiveis para reduzir as despesas, os Governos terfio primeiro que
cortar em pelo menos 20% (vinte por cento) os gastos com os cargos de confian-
¢a ¢ demitir os funcionarios ndo-estaveis (aqueles que foram admitidos sem
concurso publico apos 5 de outubro de 1988). Além disso, o cargo do servidor
publico demitido serd extinto imediatamente, sendo proibida a criacio de cargo
semelhante durante quatro anos, evitando, desta feita, as demissdes de natutreza
politica

“Art 169 A despesa com pessoal ativo e inativo da Unifio, dos Esta-
dos, do Distrito Federal e dos Municipios nfio podera exceder os limites estabe-
lecidos em lei complementar
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§ 1* A concessdo de qualquer vantagem ou aumento de 1emuneyagio, a
criagio de cargos, empregos e fungdes ou alteragiio de estrutura de carreiras,

bem como a admisséo ou contratagdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos drgios

e entidades da administrago direta ou indireta, inclusive fundag&es instituidas
e mantidas pelo poder publico sé poderio ser feitas:

I — se houver prévia dotagio orgamentaria suficiente para atender as
projegbes de despesa de pessoal e aos acréscimos dela decorrentes;

1 —se houver autorizagdo especifica na lei de diretrizes orcamentarias,
ressalvadas as empresas publicas e as sociedades de economia mista.

§ 2¢ Decortido o prazo estabelecido na lei complementar referida neste
artigo para a adaptagfio aos pardmetros ali previstos, serfio imediatamente
suspensos todos os repasses de verbas federais ou estaduais ao Estado, ao Dis-
trito Federal e aos Municipios que nio observarem os referidos limites.

§ 3¢ Para o cumprimento dos limites estabelecidos com base neste arti-
0, durante o prazo fixado na lei complementar referida no caput, a Unifio, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios adotardio as seguintes providéncias:

1 -redugéo em pelo menos vinte por cento das despesas com cargo em

comissdo e fungdes de confianga,
IT— exoneraggo dos servidores ndo-estaveis.

§ 4° Se as medidas adotadas com base no paragrafo anterior niio forem
suficientes para assegurar o cumprimento da determinagio da lei complementar

- referida neste artigo, o servidor estdvel poderd perder o cargo, desde que ato

normativo motivado de cada um dos Poderes especifique a atividade funcional,
0 0rgdo ou unidade administrativa objeto de redugio de pessoal.

§ 5* O servidor que perder o cargo na forma do paragrafo anterior fard
jus a indenizagdo correspondente a um més de remunerag:ao pot um ano de
Servigo. _
§ 6* O cargo objeto da redugio prevista nos pardgrafos anteriores setd

considerado, extinto, vedada a criagfio de cargo, emprego ou fungfio com atri-.

buigdes iguais ou assemelhadas pelo prazo de quatro anos

§ 7* Lei federal dispora sobre as normas gerais a serem obedecidas na
efetivagdo do disposto no § 4°” (artigo com redagiio determinada pelo art 21 da
EC n* 19/98).

Na eventual hipdtese do Poder Judiciatio invalidar a demissio do funciona-
110 publico estivel — nas vérias situagGes admissiveis pelo art. 41 (particular-
mente 0s incisos I1 (mediante processo admmlstratwo) e 111 (desempenho insu-
ficiente)) e pelo art. 169, § 4° (excesso de quadros) — » Cumpre consignar que o
mesmo serd reintegrado e o ocupante da vaga (nos casos previstos no art 41)
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reconduzido ao car €0 de otigem, aproveitado em outro ou colocado em disponi-
bilidade proporcional Nesta situagio, vale frisar que descarta-se sumariamente
aindeniza¢io ao eventual ocupante, conforme se depreende do texto normativo
insito no § 2°do art 41 da CF/88 (comnova tedagao determinada pelo art. 62 da
EC n® 19/98), verbis:

“§ 2% Invalidada por sentenga judicial a demlssao do servidor estavel,
sera ele reintegrado, ¢ o eventual ocupante da vaga, se estavel, reconduzido ao
cargo de origem, sem direito a indenizagdo, aproveitado em outro cargo ou
posto em disponibilidade com remunerago propotcional ao tempo de servigo”.

Quanto ao servidor reintegrado, o texto apresenta possibilidade de dife-
rentes interpretacdes, quanto ao direito a indenizagdo, em face da auséncia de
expressa disposigdo a respeito,

“Oart 41 recoloca o polémico tema da estabilidade, mantendo-a agora

para os servidores nomeados por concurso publico para cargos de provimento

efetivo, apos trés anos de exercicio. A perda da estabilidade ocorrera: a) em
virtude de sentenga judicial transitada em julgado; b) mediante processo admi-
nistrativo, assegurada ampla defesa; ¢} mediante processo de avaliagio periodi-
ca, por insuficiéncia de desempenho, nos termos da lei complementar, assegura-
da mais uma vez a ampla defesa.

Caso a justica invalide a demissdo do servidor estavel, este serd reinte-
grado, € o ocupante da vaga reconduzido ao cargo de origem, aproveitado em
outro ou colocado em disponibilidade proporcional. Descarta-se sumariamente
a indenizagdo ao eventual ocupante; mas a redaco deixa em aberto o plausivel
direito do servidor reintegrado & indenizago.

A aquisi¢do da estabilidade fica ainda condicionada, pelo teor do § 4
doart 41, a avahag;ao espemal de desempenho por comissio constituida para
essa fmahdade E outro ponto em que tera de ser aplicado o principio da eficién-
cia, sob pena de se gerarem discriminagdes e pessoalidades i mncompativeis com
0 ethos da Administragio Publica,

Reside no art 21 da Emenda nt 19/98 (a ser lido necessatiamente em con-

Junto com os dispositivos retromencionados) a definigio de flexibilizagdo do institu-

to da estabilidade funcional, em razio das alteraces ao art. 169 do texto de 1988. O
artigo foi totalmente reformulado, com a inttdducsio de vérios paragrafos. Todavia,
parece ter-se preservado, de alguma forma, na redagio do art 33, o sistema do
mérito —ja que a estabilidade, apds 5 10 88, s6 se legitima por concurso. -

Serdo doravante rigidos os limites de despesa com pessoal ativo e inati-
vo - limites estes fixados em lei complementar e cujos parametros delineiam-se
nos dispositivos acrescidos.
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Pelo § 12 do art. 169, o poder de gasto é condigio fundamental para
qualquer investimento na area de pessoal. O § 2* determina sangdes, com a
suspensdo de repasse de verbas, pela inobservéincia dos limites e prazos de
adaptaco aos mesmos; o § 3* formula providéncias que a Administragio deve
adotar durante o prazo de adaptagdo: reducdio de 20% dos cargos em comissdo
e exoneragdo dos servidores ndo-estaveis.

Coloca-se entio, no § 4% pela primeira vez em linha constitucional, a
hipétese de se dispensarem servidores estaveis, caso fracassem as tentativas de
adequago empreendidas com base nos dispositivos antetiores.

Trata-se efetivamente de um impacto profundo no instituto da estabili-
dade, muito embora o exija motivagio especifica em ato normativo de cada um
dos Poderes, e sua aplicagio dependa de lei federal (transitiva direta) que dispo-
nha sobre normas gerais obrigatdrias no processo (§ 7%).

Ao latego do § 4' seguem-se medidas lenientes: o § 5 {ixa a regra de
indenizacgo (um més de remuneragdo por ano de servigo) € o § 6° veda criacdo
de cargo, emprego ou fungio analogos ao extinto, pelo periodo de quatro anos
Nada obscurece, todavia, o sentido prioritario da norma Significa a queda de
um item basico (ou pelo menos assim considerado até o momento) no estatuto
do servidor pablico

Essa espada de Damocles tem justificativa de coagir os entes politicos a
reduzirem seus custos de pessoal, em limites toleraveis econdmrica e administta-
tivamente, a fim de permitir investimentos em setores prioritarios. Antes um
direito, converte-se agora a estabilidade em faculdade, apenas exercida em ni-
veis do poder de gasto

Recoloca-se, a esta altura, a questio tantas vezes discutida, na qual
volto a dar minha opinifio, em consonancia com trabalhos anteriores. Os muitos
detratores do instituto da estabilidade funcional desconsideram os aspectos cul-
turais, politicos e histéricos do Pais, que tém propiciado a descontinuidade ad-
ministrativa e o habito de, a cada governo, alterar-se a composicao dos cargos
em comissdo e dispensarem-se 0s ‘inimigos politicos’. Portanto a concessao da
estabilidade destina-se a promover a seguranga funcional do servidor, solidifi-
cando o vinculo com a organizagdo publica e ndo com determinado governo.
Sempre sustentei que o trato da coisa publica exige independéncia, subordinada
a valores éticos que transcendam as hierarquias organizacionais (Cf. nosso, “O
Novo Servidor™.. , pag. 88)

A atual tendéncia de se imputar a estabilidade do servidor a culpa pelas
disfungdes do aparelho estatal — e por via de conseqtiéncia advogar o fim da
garantia de emprego — é simplismo incompativel com o processo de mudanga
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realmente exigido na Administragdio Publica”. (Carlos Pinto Coelho in “Reforma
Administrativa”, 1* ed , Belo Horizonte, Ed. Det Rey, 1998, pags. 19/20).

1.3 - Disponibilidade Remunerada

~ Os servidores que ficarem em dlspomblhdade remunerada terdo salario
proporcional ao tempo trabathado € ndo miais perceberao proventos integrais,
retornando, por conseqiiéncia, ao regramento vigente na Constituigdo Federal
de 1967. : ,
~ “Introduz-se, no § 3. A expressa determinacfio de que a disponibilida-
de implica yemunerag@o proporcional ao tempo de servigo.

Mais uma vez a Emenda vem colocar sua pa de cal em acirradas dlS-
cussdes anteriores,

Pela redagdo de 1988, a remuneragéo do servidor ndo poderla set redu-
zida pela d1spon1b111dade O texto atual retorna com a redagéio do art. 100 da
Emenda n'1/69”

(Carlos Pinto Coelho, ob. cit., pag. 20)
1 4 — Teto Salarial

A EC n* 19/98, alterando a redagfo do art. 37, XI, da CF/88, passou a
fixar um valor maximo de remuneragio (0s vencimentos dos ministros do Su-
premo Tribunal Federal) para os saldrios de todo o funcionalismo federal, in-
cluindo o Presidente da Republica e os integrantes do Poder Judiciitio e
Legislativo. Os Governos estaduais e municipais também poderdo fixar seus
subtetos ou adotar o teto federal como limite para os salérios de seus servidores.

(Excegio ao teto: os funcionarios das entidades paraestatais lucrativas
como 2 Petrobras, ficam de fora do teto salarial Isso porque o teto s6 vale para
os funcionarios das empresas que usam dinheiro do Tesouro para o pagamento
de suas folhas, € ndo para aquelas que possuem recursos proprios).

Muito embora alguns autores tenham defendido, a propésito do tema, a
tese segundo a qual o novo dispositivo constitucional seja auto-aplicivel, 0 Su-
premo Tribunal Federal j& manifestou entendimento no sentido contrario (por
maiotia de votos e ndo por unanimidade), considerando o disposto no art. 48, XV,
da CF/88 (inciso acrescido por determinagio do art. 72 da EC n® 19/98), verbis:

“Art. 48 Cabe ao Congresso Nacional, com a sangdo do Presidente da
Republica, ndo exigida para o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor sobre
todas as matérias de competéncia da Unidio, especialmente sobre:

XV — fixagio do subsidio dos Ministros do Supremo Tribunal Federal,
por lei de ipiciativa conjunta dos Presidentes da Republica, da Cémara dos
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Deputados, do Senado Federal e do Supremo Triburial, observado o que dis-
pbem os arts. 39, § 4%, 150, 11, 153, IIL, ¢ 153, § 2%, 1 .

Por efeito, ndo obstante o STF j4 ter decidido, antes do advento da EC
n* 19/98 (e, conseqiientemente, antes da inser¢do do inciso XV ao art. 48), ser
auto-aplicavel o inciso X1 do art. 37 da CF/88 (antigo teto salarial, que, diferen-
te do atual, ndo estabelecia paradigma unico (ou seja, os subsidios percebidos
pelos Ministros do STF) e que foi regulamentado, em parte, pelas Leis n®
8.448/92 e n® 8.852/94), através de decisdo proferida no RE 140 863 (D] de
11.3.93, pag 4113) - alias, diretriz judicial que jamais se efetivou na pratica
—, resta afirmar, que o presente dispositivo limitador das remuneracdes — ndo
obstante o disposto no art 29 da EC n® 19/98 (“os subsidios, vencimentos,
remuneragdes, proventos de aposentadotia e pensdes e quaisquer outras espé-
cies remuneratorias adequar-se-do, a partir da promulgaciio desta Emenda,
aos limites decorrentes da Constituigio Federal, ndo se admitindo a percep-
¢ao de excesso a qualquer titulo™), somente possui a sua eficicia plena asso-
ciada A expressdo monetaria do valor do teto, de responsabilidade da lei
infraconstitucional.

A propésito, ndo podemos esquecer que 0 anterior regramento constitu-
cional também possuia normalizagio equivalente, insita no art 17 do ADCT,
verbis:

“Os vencimentos, a remuneragdo, as vantagens e os adicionais, bem
como os proventos de aposentadoria que estejam sendo percebidos em desacor-
do com a Constitui¢do serdo imediatamente reduzidos aos limites dela decor-
rentes, ndo se admitindo, neste caso, a invocagdo de direito adquirido ou per-
cepedo de excesso a qualquer titulo™; o que jamais permitiu, a seu tempo, por si
s0, a aplicagdo do teto salarial outrora vigente.

(Vale consignar, sobre o tema vertente, que grande parte dos antores
de Direito Constitucional, sempre interpretaram o art 17 do ADCT como
norma formalmente constitucional, hierarquicamente inferior, neste aspecto,
a disciplina constitucional do direito adquitido {(norma materialmente consti-
tucional), o que explicaria, pelo menos em tese, a auséncia de eficicia juridica
do dispositivo constitucional em questio, pelo menos para aqueles que ja per-
cebiam valores acima do teto constitucional no momento do inicio da vigéncia
da CF/88)

Sobre o subteto (que, em tese, poderiam adotar os governos estaduais,
distrital € municipais) — nfio obstante algumas controvérsias a respeito —, ao
que tudo indica, parece que 0 mesmo seria admissivel, particularmente se
considerarmos os pronunciamentos anteriores do STF a propésito do tema,
verbis:
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“Teto remuneratdrio:

Por maioria o Tribunal reformou acérddo do Tribunal de Justica de
Santa Catarina que, em julgamento de mandado de seguranga, afastara a inci-
déncia da LC n' 43/92, do mesmo Estado, que fixa em 80% da remuneragio de
Secretario de Estado o teto dos servidores do Poder Executivo, sob o fundamen-
to de haver direito adquirido destes ao teto de. 100% da rémuneragio do Secre-
tario de Estado Entendeu-se que ndo hd direito adquirido a regime juridico,
podendo os Estados estabelecerem, para seus servidores, limites remuneratérios
inferiores aos do art. 37, X1, da CF (‘alei fixard o limite maximo e arelagio de
valores entre a maior e a menor temuneragio dos servidores publicos, obsetva-
dos, como limites méaximos e no ambito dos respectivos Poderes, os valores
percebidos como remuneragiio, em espécie, a qualquer titulo, por membros do
Congresso Nacional, Ministros de Estado ¢ Ministros do Supremo Tribunal
Iederal e seus correspondentes nos Estados, no Distrito Federal e nos Terri-
torios, e, nos Municipios, os valores percebidos como remuneracfo, em espé-
cie, pelo Prefeito’). Vencidos os Ministros Carlos Velloso, Marco Aurélio ¢
Ilmar Galvio” (RE 226 473 — SC, rel Min Sepiulveda Pertence, 13.5.98. In-
formativo STE, Internet, 16.5 98).

(sobre o tema vertente do teto salarial, vale ainda registrar que o art.
37, § 9, da CF/88 reformada, em que pese a redacdo clara e extensa do inciso
XI, com a fixagdo do limite remuneratério, ou redutor constitucional, explica-
se ainda, de forma a nfo deixar divida, a extensio de tal limite 3s empresas
publicas, as sociedades de economia mista e a suas subsidiarias que receberem
recursos da Unido, Estados ou Municipios)

Os Poderes Executivo, Legislativo ¢ Judiciario ficam obrigados a pu-
blicar, todo ano, o valor dos subsidios (nova designagfio para os salarios do
Presidente, dos Ministros e dos Parlamentares), assim como das remuneracdes
pagas aos servidores em geral, conforme determina o § 6* do art 39 da CF/88
(com redagdo determinada pela EC n' 19/98), ver bis:

“§ 6* Os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario publicarfio anual-
mente os valores do subsidio e da remuneracdo dos cargos e empregos pibli-

%

cos”.

Também, a partir de agora, 0s salarios dos servidores ¢ dos integrantes do
Poderes Executivo, Legislative ¢ Judiciario terdo de ser fixados por lei especifica
Deputados e senadores ndio poderdo, como permitia o texto original da CF/88,
aumentar seus proprios salarios por decreto legislativo. Também ¢ assegurada a
revisio geral anual e sempre na mesma data dos servidores, consoante o disposto
no art 37, X, da CF/88 (com a redagdio imposta pela EC n? 19/98), verbis:
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“X ~ aremuneracdo dos servidores piblicos ¢ o subsidio.de que trata o -
§ 4" do art. 39 somente poderdo ser fixados ou alterados por lei especifica,

observada a iniciativa ptivada em cada caso, assegurada revisdo geral anual
sempre na mesma data e sem distingdo de indices”

“A propésito do inciso X, do artigo 37 da CF/88, retorna o texto cons-
titucional reformado com o controle da remuneragfio, sua fixagéio, ou alteragio,
por lei especifica, observada a iniciativa privativa em cada caso e mantida a
revisfio anual, na mesma data e sem distingdo de indices.

Esta alterago deve ser lida com o inciso X1 a seguit, bem como os arts
39, § 4% 48, XV; 49, VIl e VIII; 51, 1V; 52, X1; 93, V; 96, I, “b™; 127, § 2% 128,
§ 5% e, sobretudo, com o art. 169, § 12, que explicita o poder de gasto” (Carlos
Pinto Coelho, ob. cit., pag.12).

1.5 — Isonomia Salarial

O art. 37, XI1I, da CF/88 (com a nova redagio conferida pela EC 19/
98) exclui a anterior ressalva existente que assegurava a isonomia de vencimen-
tos explicitada no § 1° do art 39 para cargos € atribui¢des entre os Poderes

“Art 37

K1l ~ € vedada a vinculagio ou equiparagdo de quaisquer espécies
remuneratorias para o efeito de remuneragio de pessoal do servigo publico ”

“Art. 39. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0s Municipios insti-
tuirdo conselho de politica de administragio ¢ remuneragdo de pessoal, integra-
do por servidores designados pelos respectivos Poderes

§ 1* A fixagdo dos padrdes de vencimento € dos demais componentes do
sistema remuneratdrio observarg:

1--a natureza, o grau de responsabilidade e 2 complexidade dos cargos
componentes de cada carreira;

I1 - os requisitos para investidura;

11 - as peculiaridades dos cargos”

Desta feita, forma delineadas novas regras para a fixagdio dos padrées
de vencimento, sem as anteriores “amarras” que impediam o Estado, de uma
maneira geral, de impor correspondéncia entre e a remuneraciio, a complexida-
de e a responsabilidade do cargo publico

“Ficam delineadas no art. 39, § 1%, as regras para fixagio dos padrdes de
vencimentos € componentes do sistema remuneratorio. Tais regras, constantes
dos incisos, pressupbem a obrigatoriedade da carreira, reconhecendo a correspon-
déncia entre vencimentos e cargos de complexidade e responsabilidade gradativas.
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Vislumbro, aqui, a possibilidade de vingar uma tendéncia de simplifica-
¢do das carreiras da administrac@o direta, autarquica e fundacional. Um bom
exemplo dessa simplificagdo foi pioneiramente adotado pelo Banco Central do
Brasil, pela Lei n* 9.650, de 27.5.98.

E hoje suficientemente reconhecida a crescente demanda das organiza-
¢des publicas por um corpo laboral profissionalizado; exigindo-se a adequagio
econdmica dos cargos existentes ao poder de gasto da mstxtmgao ” (Carlos Pin-
to Coelho, ob. cit, pag. 17)

1 6 - Acumulagdes e Vinculagdes

Acabam, com o advento da Reforma Administrativa, a possibilidade de
acumular dois empregos publicos (exceto nos casos de médicos e professores) e
as vincula¢des de categorias para efeito de aumento de salério

“Art 37

XVI ~ ¢ vedada a acumulagio remunerada de cargos publicos; exceto
gquando houver compatibilidade de horérios, observado em qualquer caso o dxs-
posto no inciso XI:

a) a de dois cargos de professor;

b) a de um cargo de professor com outro técnico ou cientifico;

¢) a de dois cargos privativos de médico.

XVII-a proibi¢do de acumular estende-se a empregos e funcdes e abrange
autarquias, fundacBes, empresas publicas, sociedades de economia mista, suas sub-
sididtias, e sociedades controladas, direta ou indiretamente pelo poder publico”

Em relagdo a restricdo anterior, deve ser assinalado que a EC n? 19/98
amplia, em esséncia, a vedagdo de actimulo de empregos publicos, estendendo-
se o campo de abrangéncia da mesma, permitindo, desta feita, atingir as empre-
sas subsididrias e contioladas diretamente pelo Poder Publico.

1.7 — Carreiras de Estado, Administragéo Colegiada e Regime Juridico
Unico

A lei infraconstitucional (especifica) passa, a partir de agora, a definir as
chamadas carreiras tipicas de Estado, encetrando, ainda, a anterior imposicio ao
Governo de contratar fimcionarios pefo denominado regime juridico inico (estatutario),
petmitindo —a exemplo do regramento constitucional anterior a CF/88 -, a contratagiio
de servidores pelo regime celetista, reinaugurando, pois, amultiplicidade de regimes,
o que torma, sem duvida, mais flexivel a administragdo estatal.

Também, o art. 39 da CF/88 (com a redagfio modificada pela EC 19/98)
néio s6 concebe a chamada administragio colegiada (com a instituigio do conselho
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de politica de administrago e remuneragdo de pessoal integrado por servidores
designados pelos respectivos Poderes), como ainda reforga a concepedo dos pla-
nos de carreira e disciplina as fontes de custeio das pensdes e aposentadorias

“A redacdo do antigo art. 37, assim como do art. 39 da CE/88 foi total-
mente maodificada, eliminando-se a obrigatoriedade do regime unico. Os entes
politicos deverdo instituir conselho de politica de administragio e remuneragio
de pessoal, integrado por servidores designados pelos respectivos Poderes

Vejo como positiva a idéia da administragdo colegiada, mesmo como
instincia administrativa para julgar matéria pertinente & administracdo e a re-
muneracio de pessoal.

Talvez seja ainda cedo para aquilatar, em toda a sua extenséo, as pro-
fundas repercussdes na praxis administrativa ocasionadas pela definitiva queda
do regime unico. Em que pese sua méa implementagio, a utopia de um tratamen-
to isondmico a todos os servidores publicos esteve na base de todas as tendén-
cias de reforma da 4rea de pessoal, desde os tempos do velho DASP

Essa idéia, essa tendéncia, terd sido definitivamente relegada aos uni-
versos das utopias, e assim descartada da realidade administrativa nacional.

Talvez faga falta; talvez doravante as disparidades entre servidores se
tornem intransponiveis. No entanto, sob a ¢tica da flexibilidade administrativa
e da alegada ‘governabilidade’, perfilham-se argumentos favordveis a agora
consagrada multiplicidade de regimes

Retorna a possibilidade do regime celetista para os entes politicos,
autarquias e fundagdes, tal como fora adotado antes da Constituicdio de 1988
Define-se, complementarmente, a larga tendéncia a execugdio indireta ou
terceirizagdo de atividades em parceria com as chamadas organizagdes sociais
(Lei n® 9.637, de 15 5.98). Entendo, ademais, que o proprio regime estatutdrio
deve ser repensado e atualizado, sobretudo no aspecto de custos da aposentado-
ria (que de estatutaria, transforma-se em contributiva).

Estados e Municipios deverfio ainda acautelar-se quanto as fontes de
custeio das pensdes e aposentadorias, ou entéo, optar pela adogéo do regime
celetista, 0 qual, sob este aspecto (previdenciario) tem vida prépria Doravante,
setd invidvel a criagio de entes previdencidrios sem estudo atuarial, fonte defi-
nida de custeio, reserva técnica adequada, gestio compartilhada (Vide nosso:
Desautarquizagio financeira e administrativa das institui¢des previdencidrias,
BDM n' 5, maio/1996).

Em Minas Gerais, pelas Leisn 12.273,de 29.7 96, 12 328, de 31.10 96
e 12329 de 31.10.96, foi instituida contribuicdo previdencidria para custeio
parcial dos proventos (art 40, § 6%, da Constitui¢do Federal com redagéo dada
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pela Emenda n* 3/93). Entendeu o Tribunal de Minas Gerais ser licito ao Estado
arrecadar de todos os servidores dos trés Poderes, em atividade ou ndo, a contri-
buicdo previdencidria compulsdria, destinada ao custeio parcial dos proventos
(Ap. Civel n* 102 6780, rel. Orlando Carvalho, DOE de 12.2.98. Na mesma
linha vide denegacio de cautelar na ADIN n® 1 441 — UF. Informativo STF, n?
49, out./96) . e

Os denominados “planos de carreira *, balizas do discurso do mérito na
Administragio, acham-se implicitos na redagio do § 12 do mesmo art. 39" (Catlos
Pinto Coelho, ob cit., pag 17).

1.8 = Principio da Verdade Remuneratoria e Disponibilidade:

O art 39, §§ 4% ¢ 5% da CF/88 (com a nova redagio determinada pela
EC n' 19/98), verbis:

“§ 4* O membro do Poder, o detentor de mandato eletivo, os Ministros
de Estado e os Secretarios Estaduais e Municipais serdo remunerados exciusi-
vamente pot subsidio fixado em parcela unica, vedado o acréscimo de qualquer
gratificagdo, adicional, abono, prémio, verba de representago ou outra espécie
remuneratéria, obedecido, em qualquer caso, o disposto no art 37, X e X1.”

*§ 5* Lei da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
poderd estabelecer a relagdo entre a maior € a menor remuneragdo dos servido-
res publicos, obedecido, em qualquer caso, o disposto no art. 37, X1.”;

Estabelecem, em ultima analise, o denominado principio da verdade
remuneratoria que devera, em tese (ha uma aparente excegio prevista no art. 39,
§ 8°, verbis: “A remuneracgio do servidor publico, organizado em carreira, podera
ser fixada nos termos do § 4°), balisar ~, ao lado dos dispositivos previstos nos
incisos X e XI, do art 37 e no § 6% do proprio art. 39 da CF/88 emendada —, o
pagamento relativo as remuneragdes de agentes plblicos de modo geral.

“O art. 39, § 4%, da CF/88 consigna o principio da ‘verdade remune-
ratéria’ a0 determinar que o membro do Poder, o detentor de mandato, Minis-
tros, Secretarios estaduais € municipais sejam remunerados por subsidio fixado
em parcela unica, vedado ¢ acréscimo de gratificacdes e adicionais de qualquer
espécie. O elenco do dispositivo €, a meu ver, exemplificativo O texto vincula,
ainda, a alteragfo do subsidio a lei especifica (art. 37, X) e submete-o ao limite
remuneratério (art. 37, XI).

Ja, 0s §§ 5'e 6" do art. 39, estabelecem:

a) para entes politicos, a fixago, por via legislativa, da relacio entre a
maior ¢ a menor remuneragio; -

b) a obrigacdo de os Poderes publicarem anualmente os valotes dos
subsidios e da remuneragdo dos cargos e empregos publicos ( .)
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No que concetne ao § 8¢ resta dizer que a remuneragdo dos servidores
publicos organizados em carreira ‘poderd’ (€ ndo, necessariamente, deverd)
adotar o principio consagrado no § 4%, o da chamada ‘verdade remuneratéria’;
pelo qual a remuneragio deixa de ser um composto de multiplas parcelas,
para tornar-se efetivamente ‘vencimento’. Trata-se de uma alternativa preco-
nizada em nivel constitucional, a set no entanto adaptada as contingéncias da
implantagio em cada 6rgio de entidade publica”. (Carlos Pinto Coelho, ob.
cit, pag. 18) -

Também, a partir da reforma administrativa, encerra-se a discussio quanto
3 efetiva possibilidade do Estado (e do governo, em particular) colocar funcio-
natios em disponibilidade (sem cardter necessariamente punitivo), pagando a
remuneragio preconizada pelo art. 41, § 3% da CF/38 emendada, verbis:

“Extinto o cargo ou declarada a sua desnecessidade, o servidor estavel
ficara em disponibilidade, com remuneragio proporcional ao tempo de servigo,
até seu adequado aproveitamento em outro cargo”

1.9 — Admissdo no Servigo Publico

Oart. 39, § 3¢, da CF/88 (com as modificagdes impostas pela EC n* 19/
98) passou a permitir regras mais flexiveis de admissdo no servigo publico,
aludindo expressamente, o regramento em epigrafe, quanto a sinérgica possibi-
lidade da lei infraconstitucional estabelecer requisitos diferenciados de admis-
sdo, quando a natureza do cargo o exigir, verbis:

“§ 3¢ Aplica-se aos servidotes ocupantes de cargo publico o disposto no
art. 78, 1V, VI, VI, IX, X1I, XIII, XV, XVI, XVII, XVIIL, XIX, XX, XXIl e
XXX, podendo a lei estabelecet requisitos diferenciados de admissdo quando a
natureza do cargo o exigir”.

Deve ser observado que o dispositivo constitucional em questdo nio
registrou a necessaria observancia do inciso VI ao art 7* (irredutibilidade do
salario), pelo que deve ser entendido — em interpretacdo consignada com o
regramento insito no inciso XV do art. 37 da CF/88 emendada, verbis: “o sub-
sidio e os vencimentos dos ocupantes de cargos e empregos publicos sdo
irredutiveis, ressalvado o disposto nos incisos XI (teto salarial) e XIV (“os
acréscimos pecuniarios recebidos por servidor publico ndo setdio computados
nem acumulados para fins de concessio de acréscimos ulteriores”) deste artigo
¢ nos artigos 39, § 4° (principio da verdade remuneratoria), 150, II (isonomia
tributéria), 153, 111 (competéncia federal para a instituigdo do imposto de renda
—IR) e 153, § 2% I (principios relativos ao IR) (acréscimos nossos)” — que o
alcance de sua aplicabilidade foi, no minimo, restringida com o advento da
reforma administrativa
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“A nova redagdo exclui-a aplicac@o do inciso VIdo art 7%, que assegura

_ a0 trabalhador o direito a irredutibilidade do saléario, salvo disposto em conven-

¢do. A irredutibilidade de sibsidios e vencimentos sofreu tambem impacto, tal
como especificado no inciso XV do art. 37. :

Afirma ainda o paragrafo em pauta que a lei pode estabelecer requisitos
diferenciados de admissdo, quando a natureza do cargo.o exigir. Essa determi-
nagio soluciona de vez a cediga pendéncia juridica em torno de requisitos
editalicios nos concursos publicos, tais como limite de idade, especificagio de
sexo ou altura minima etc.

E de todos sabido que a propria esséncia do concurso publico, como
instrumento isonémico de admissdo de servidores, repousa na diferenciagdo de
requisitos pata cada cargo ou carreira. Apesar do consenso logico em tomo des-
sa no¢io, indmeros editais de concurso sofreram questionamentos, a partir de
1988, sob a pecha de ‘discriminago’, com base interpretativa no inciso XXX do
art 7¢da Constituigio. Muito embora desencorajado por decisdes jurisprudenciais,
esse tipo de contestagdo tem persistido episodicamente, pata ser agora soterrado
pela ressalva do § 3% in fine”. (Carlos Pinto Coelho, ob. cit., pag. 18).

Quanto ao principio da acessibilidade aos cargos ¢ empregos publicos
mediante prestacio (e aprovagdo) de concurso publico de pxbvas (ou de provas
e titulos), resta afirmar que, ao que tudo indica, o principio basilar ndo foi
alterado na sua esséncia, restando apenas flexibilizado na sua operacionalizagdo
efetiva, consoante o disposto no art. 37, I, da CF/88 emendada (“a investidura
em cargo ou emprego piblico depende da natureza e da complexidade do cargo
ou emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as nomeacdes para cargo em
comissio declarado em lei de livre nomeagio e exoneragio”)

“A acessibilidade aos cargos € empregos publicos, condicionada ao con-
curso publico de provas ou de provas e titulos — principios insitos ao regime
republicano — ganha agora uma explicitagfo, ou talvez uma ressalva ‘de acordo
com a natureza e complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em lei’.
O que pode significar? Estara quebrada a obrigatoriedade do sistema de con-
cutso publico? A “natureza’, simples ou complexa, de determinados cargos po-
der4 ser objeto de lei que os isente do temivel ritual do concurso? Cogitar-se-4
talvez, de uma flexibilizagéo direcionada a empregos?

O TCU tem sido vigilante no exame do regramento do concurso A exem-
plo, basta citar a Sumula 221 (DOU de 3 195, pag 187), que reitera o principio
constitucional do concurso publico, aplicavel as paraestatais, e condena a deno-
minada Mao-de-Obra Contratada — MOC, em uso nas referidas entidades com
fundamento no art. 10, § 7, do Decreto-Lei n® 200/67 (nessa linha, vale ainda
consignar a Decisdo 085/96, TCU, DOU de 23.4 96, pag. 7062) Registre-se que
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o T8T, pela Simula 331, recomenda — no sentido de nifio se reconhecer vinculo
laboral na discutida terceitizag@o — que néo se formalize com 0 empregado vin-
culo de “pessoalidade e subordinagdo direta’ O STF, no Mandado de Seguranga
21.322 (D) de 23 493, pag 6921), alertava para o cumprimento do sistema do
mérito em toda a Administragdo, especificamente nas paraestatais

Enfim, aredagio constitucional proposta é convenientemente vaga, pres-
tando-se talvez a uma ampia flexibilizagido do concurso publico. Tudo depende-
14 da lei superveniente, cuja indole podera abranger a adogfio de técnicas mais
avangadas de selec@o, adaptadas ao petfil profissiografico do cargo ou empre-
£0, € nas quais a isonomia € 0 mérito nfo sejam agredidos

A competéncia para expedicio de legislagio reguladora podera ser
exercida pelos entes politicos (Nessa linha vide: Ivan Barbosa Rigolin. “Os
Servidores™ ... pags. 235/236 Celso Antdnio Bandeira de Melo. “Apontamen-
tos sobre Agentes ¢ Orgios Publicos”. Sao Paulo, RT, 1975 , pag 41; Adilson
Abreu Dalari, “Regime Constitucional dos Servidores Piblicos” Sdo Paulo,
RT, 1990, 20/26)” (Carlos Pinto Coelho, ob cit, pag. 12)

Finalmente, deve ser ainda consignado que o art 37, 1, da CF/88 emen-
dada ainda permite que estrangeiros tenharm acesso a cargos € emptegos publi-
cos (Mos cargos e empregos e fun¢des piblicos sdo acessiveis aos brasileiros
que preencham os requisitos estabelecidos em lei, assim como os estrangeiros,
na forma da lei”)

“Propde a reforma administiativa que estrangeiros autorizados na for-
ma da lei tenham acesso a cargos e empregos publicos, Nio se pode deixar de
indagar se tal diretriz tem reciprocidade em outros paises; por exemplo, compo-
nentes do proprio Mercosul.

A repercussdo em nivel infraconstitucional ser4 significativa. A exem-
plo, o art. 3% 1, da Lei n® 8.212/90 elenca como um dos requisitos para a
investidura em cargo publico a ‘nacionalidade brasileira’. De resto, muitos ou-
tros dispositivos dessa e de outras leis referentes ao servidor terio de ser drasti-
camente revistos, em conseqiiéncia da Emenda em comentario

A iniciativa ser4 louvdvel, no entanto, na medida em que favorecer o
avango tecnoldgico e cientifico, como € a intengio da Emenda Constitucional nt
11, de 30.4.96, que faculta as universidades ‘admitir professores, técnicos e
cientistas estrangeiros, na forma da lei’, alteragfio esta introduzida no art. 207,
§ 1% da Constituigdo Federal ” (Carlos Pinto Coelho, ob cit., pags. 11/12).

1.10 — Qualidade do Servigo Publico

Segundo comentatios de Carlos Pinto Coelho (ob. cit., pags 15/16), “a
nova redagdo do art. 37, § 3% da CF/88 eleva ao nivel constitucional o tema da
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parﬁcipag:ﬁo do usudrio na Administragfo direta e indireta, embora o aludido
regramento se constitua em norma de eficicia contida. o .

Nesse sentido, a lei devera traduzir em ctitérios mais palpaveis o nebu-
loso conceito de qualidade, regulando o relacxonamento dos usuarios com o
Poder Publico. Tal relacionamento envolve uma questdo capciosa, ainda mais
por colocar o dilema sociopolitico das nece351dades percebldas em
contraposi¢io as chamadas ‘necessidades reais’.

O texto delega aos patamares infraconstitucionais a del1m1ta<;a0 de pon-
tos essenciais, como: as reclamagdes relativas 20s servigos publicos em gexal, 0
acesso do usudrio a registros administrativos; a representagio contra o exerci-
cio negligente ou abusivo de cargo, emprego ou fungéo publica

A minudéncia da nova redacgio do § 3 reflete, ainda, wma posigéo con-
servadora do Estado frente a um usudrio que, nos dias de hoje, constitui ainda
mero espectador da agdo administrativa

Os textos legislativos mais recentes confirmam a palavra-de-ordem
da qualidade como elemento de modernizacio institucional; a exemplo, a san-
¢dodalein'9 276, de 9 de maio de 1996, que dispde sobre o Plano Plurianual
para o perfodo de 1996-1999, plano que preconiza, como um dos objetivos
norteadores das agdes do governo nesse perfodo, a ‘construgio de um Estado
moderno e eficiente’. O anexo dessa mesma lei (DOU de 10 5.96, pag. 7956),
neste diapasfo, registra, no tOplCO ‘Estado ¢ Administragdo Publica’, a se-
guinte diretriz:

*Ao longo dos proximos anos, o Governo intensificard os esforgos para
melhorar a eficiéncia da gestdo publica, capacitando a administragiio federal
para formular e executar politicas governamentais em bases modernas e eficien-
tes, revertendo a degradaco dos servigos publicos basicos™

Quando se trata da qualidade do servigo piblico — no¢do indissolu-
velmente imbricada no conceito de eficiéncia — devem-se distingnir diferentes
critérios para a avaliaco do servigo publico e da iniciativa privada A avalia-
cdo feita pelo usuério é o crivo ultimo da qualidade, incorporando 3 meta da
eficiéncia o conceito de accountability. :

A Profa Ana Maria Campos, em attigo de 1990, estende-se acerca do
sentido desse vocdbulo, até hoje sem traducfio exata em portugués. Sugere a
autora que, talvez, néo nos falte apenas a palavra, “ausente na linguagem co-
mum nos dicionarios”. Afirma que o que nos falta é o “préprio conceito” E,
partindo de constelagdes de realidade, pergunta-se: *“ .. por que ndo tem cons-
ciéncia de seus direitos como contribuintes? Que explica o distanciamento do
orgdo publico das necessidades de sua clientela?” (Accountability: quando po-
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detemos traduzi-la para o portugues‘? Revxsta de Admamstracao Pubhca 24(2)

fev./abr. 1990, pags 30/31).

As'respostas se baseiam premsamente na evolugio do usuario dos ser-_

vwos ptiblicos como cidaddo:

“A medida que a democracia vai amadurecendo o cidaddio, individual-
mente, passa do papel de consumidor de servigos publicos a um papel ativo
de sujeito. A mudanga do papel passivo para o de ativo guardifo de seus
direitos individuais constitui um dramatico avango pessoal, mas, para alcan-
car resultados, ha outro pré-requisito: o sentimento de comunidade. (..) A
cidadania organizada pode influenciar ndo apenas o processo de identificagio
de necessidade e canalizagio de demandas, como também cobrar melhor de-
sempenho do setvi¢o publico. Este parece ser o caminho para a accountability’,
{ob. cit., pag. 35)

Em outro enfoque do mesmo problema, constata o Professor da FGV,
Bianot Scelza Cavalcanti:

“A teoria e o processo de avaliag3o de programas publicos progrediu
do estado de avaliagdo de processos, passando a uma abordagem de atingimento
de objetivos e, finalmente, para a determinagiio do mérito, do valor ¢ dos efeitos
da agdo governamental” (Controle da Aggio Estatal, Jornal do Brasil, 6 11.96)

Vale lembrar que o art. 27 da Emenda Administrativa define, para o
Congresso Nacional, prazo para a elaboragio de lei em defesa do usuario de
setvigos pliblicos, ou seja 120 dias ap6s a promulgagio da EC nt 19/98.

Outro dado merecedor de registro, tendo em vista a melhoria da gestio
de servigo publico, ¢ a reformulagfio do art 241 da Constituigdo, que prevé o
disciplinamento, por meio da lei, dos consércios e convénios de cooperaciio
entre entes federados, com a autorizagio para gestdo associada de servigos pu-
blicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal
e bens essenciais & continuidade dos servigos transferidos.

O convénio difere totalmente do consércio, pois embora possuam obje-
tivo comum, implicam enfoques legislativos diferenciados

O consorcio regula-se basicamente pelos arts 278 € 279 da Lei n® 6 404/
T3 epeloart 33 daLein’8 666/93 eart 19 da Lein® 8 987/95, bem como pelo
art 4*da Lei n® 8.080/90 Nio possui personalidade juridica, constituindo-se
associacio para fins especificos O convénio, regulado mormente pelo art. 116
e seus paragrafos da Lein® 8 666/93, visa a concretizagio de interesses recipro-
cos, aplicando-se (no que couber) as disposicdes da Lei nt 8.666/93.

No caso de Minas Gerais, sua Constituig8o (arts 181 e 182) exigia que
fossem previamente aprovados os consdrcios pela Camara Municipal, condi-
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¢A0 esta suspensa pelo STF, na ADIN 770-0 (DJ de25.3.92 e RT) n* 144, pag.
155; vide, na mesma linha, ADIN 117, DOE de 10.2.94).

- Consorcios intermunicipais para prestagio de servigos de saude devem,
segundo orientagfo do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, submeter-
se &s regras de contabilidade publica (Lei nt 4.320/64) e a licitagio (Lein®8.666/
93)—(Consulta n* 13.296 (21.4633-9), publicada na Revista do Tribunal de Con-
tas do Estado de Minas Gerais, n® 1, 1997, p 100)”. (ob. cit., pags. 15/16)

(Em certa medida, a Emenda n* 19/98 prevé, em sintese, a criagio de
um auténtico Cédigo de Defesa do Usuario do Servico Piublico, uma nova lei
que permitira ao Ministétio Piblico e 2 Defensoria Publica defenderem o cida-
do mal atendido).

Tamobém, vale mencionar que o art. 39, § 2°, da CF/88 emendada (“A
Unifio, os Estados ¢ o Distrito Federal manterdo escolas de governo para a
formag#o e o aptimoramento dos servidores publicos, constituindo-se a partici-
pagio nos cursos um dos Tequisitos para a promogio na carneira, facultada,
para isso, a celebragiio de convérnios ou contratos entre os entes f'ederados’f)
prevé a criagio de mecanismos de desenvolvimento objetivos da qualidade (trei-
namento ¢ modernizagio) do setvigo piblico, ao passo que o § 7° do art. 39
disciplina a aplicagdo de recursos orgamentérios nestas iniciativas

“O art, 39, § 2t prevé para a Unido, Estados e Distrito Federal a
manutencio de escolas de governo para aperfeigoamento dos servidores, fa-
cultando a celebragéio de convénio ou contrato entre os entes politicos ¢ insti-
tuicBes especializadas. Considero essa inovag#o extremamente positiva, por-
quanto estimula a formagio do servidor e a conseqiiente acdo sobre a cultura
organizacional da institui¢fio piblica. Essa idéia, no Estado de Minas Gerais,
acha-se em execucdo ha algum tempo, com a Escola de Magistratura do Tri-
bunal de Justi¢a; a Escola de Contas do-Tribunal de Contas do Estado (nesta,
um convénijo pioneiro com a PUC/MG viabilizou um Curso de Aperfeigoa-
mento em Controle Externo); outro convénio, também da PUC/MG com o

Tribunal de Algada, resultou em um curso de Especializagio em Direito Pu-
blico; sem mencionar a prépria Escola de Governo Mineira, da Fundagao
Jo#o Pinheiro.

Nio precisa o Poder Publico, para a viabilizagdo dessa idéia, construir
prédios ou contratar pessoal Basta a integraciio com instituicGes especializadas
¢ levar em consideragiio as necessidades diversificadas de formagdo e aperfei-
coamento dos servidores piblicos { ..)

O dispositivo insito no art. 39, § 7, determina que lei da alcada dos
entes politicos discipline a aplicagio de recursos orgamentérios provenientes
de economia com despesas correntes, Tais recursos poderdo ser aplicados em
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programas de desenvolvimento de qualidade, em treinamento ¢ modemlzagao
Faculta-se a criagéo de adicional ou prémio de produtividade -

Ao que tudo indica, trata-se de tentativa de estimulo aos entes politicos

no corte de despesas correntes, incluindo recompensa aos agentes piblicos en-

volvidos nesse esforgo”. (Carlos Pinto Coelho, ob. cit , pag. 18)
1.11 — Contrato de Gestéo

O contrato de gestdo desponta como um novo instrumento que permite
autonomia a 6rgéos da Administrago Publica, com defini¢io de gerenciamento
e sistema salarial proprios e defini¢io de metas. Servird a drgios de exceléncia,
como institutos de educagio, controle de qualidade e metrologia, consoante a
previsio normativa prevista no § 8° do art. 37 da CF/88 emendada, verbis:

“§ 8* A autonomia gerencial, or¢amentaria e financeira dos drgéos e
entidades da administracdo direta e indireta poder4 ser ampliada mediante con-
trato, a ser firmado entre seus administradores e o poder publico, que tenha por
objeto a fixacdo de metas de desempenho para o 61 gao ou entidade, cabendo
legislacdo dispor sobre:

I - 0 prazo de duragéo do contrato;

11 - 0s controles ¢ critérios de avaliagio ¢ desempenho, direitos, obriga-
¢Oes ¢ responsabilidade dos dirigentes;

IIT - a remuneragio do pessoal”.

“Prevé o § 8 do art 37 a ampliagéo da autonomia gerencial, orgamen-
téria e financeira dos 6rgéos ¢ entidades da Administraciio direta e indireta,
mediante contrato firmado entre seus administradores e o Poder Publico, tendo
como objeto a fixagio de metas de desempenho.

Entretanto, a norma de eficicia contida nfio permite que entidades se
eximam, por via do contrato (de gesto), de instrumentos obrigatdtios como o
concurso publico e a licitagdo (Decisio 318/92, TCU, DOU de 2 792, pag.
8528) A norma infraconstitucional podera adequar controles e critérios de ava-
liag@o de desempenho, direitos, obrigagdes, responsabilidade dos dirigentes, re-
muneracio de pessoal e iegime de contratagio temporazia

Fala-se muito, no momento, sobre o chamado acordo de programa, fi-
gura adotada em paises considerados de vanguarda no direito administrativo,
tal como afirma o Prot. Diogo de Figueiredo Moreira Neto em recente monografia
sobre o tema (“Administracio Privada Tempordria” . BDA n* 4, 1996, pag.
179. Na mesma linha: Marcos Juruena Vilela Souto. “Desestatizagio,
Privatizagdo e Terceirizago”, Rio de Janeiro, Lumen lutis, 1997, pag 290).

As tendéncias do direito administrativo moderno admitem plenamente
tais formas de flexibilizagio (souplesse no direito francés) proprias de uma

Y BDJur
http:/fbdjur.stj.gov.br

DOUTRINA 171

realidade administrativa em que a caracteristica fundamental € a incerteza, e
que privilegiem a negocaag:ao ea colabo;agao

Em observagio, a margem, ditia ainda que uma das alternativas pata a
qualidade do servigo piiblico estd na busca de parceria em sua execugdo. Cite-se o
Prof Amoldo Wald, que preconiza ‘. . a idéia de parceria (...) entre nagles, entre ¢
Estado ea iniciativa privada ( ) entre empresas concorrentes, entre moradores do
mesmo bairro (..} ¢ finalmente parceria entre empregados € empregadores, com a
participago nos lucros e com a fungfo social atribuida a empresa’ (“O Direito de
Parceria ¢ a Nova Lei de Concessdes™, Sdo Paulo, RT, 1996, pag 27).

A Lein®9 637, de 15.5 98, no art. 54, ao prever o contrato de gestdo no
caso de entidades qualificadas como organizagbes sociais, expressamente in-
cluiu a parceria como fomento as atividades relacionadas a atuacio de entida-
des semipiblicas

~ A alteraciio em andlise estende o alcance do dispositivo as entidades da
administracio indireta. Essa inovagio deve ser lida com as modificagbes
introduzidas no art 22, XVII, e, sobretudo, no art. 173, § 1% 111, que focaliza a
questdio da licitagfio, a ser tratada especificamente a seu tempo.” (Carlos Pinto
Coelho, ob. cit., pag 16).

1. 12 ~ Restri¢Ges ao Ocupante de Cargo Pubhco

O art. 37, § 7%, da CF/88 emendada expressamente alude as restricbes
(disciplinadas em lei infraconstitucional) ao ocupante de cargo ou emprego pu-
blico, em face das informagdes privilegiadas que o mesmo tem acesso, por forga
do desempenho de suas fungdes, verbis:

“§ 7t A lei dispora sobre os requisitos e as restrigdes ao ocupante de
cargo ou emprego da administracdo direta e indireta que poss1b111te 0 acesso a
informagdes privilegiadas™.

O objetivo tltimo ¢ impedir que o agente publico exonerando-se ou des-
ligando-se, a qualquer titulo, do servigo publico (ou do exercicio do cargo),
possa levar para a iniciativa privada informag3es e dados que favoregam, privi-
legiadamente, ao particular. :

A Lei Federal nt9.472/97 (que dispde sobre a organizagdo dos servigos
de telecomunicagdes) em seu art 30, antecipadamente a reforma, ja havia esta-
belecido o denominado periodo de noviciado (antes do retorno as atividades da
iniciativa privada), arcando a Administragio Publica com o salario durante o
periodo.

Lei 029 472/97 — art 30.

“Até um ano apds deixar o cargo, é vedado ao ex-conselheiro represen-
tar qualquer pessoa ou interesse perante a Agéncia.”
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1.13 — Direito de Greve

O direito de greve do agente publico, consoante o disposto na nova
redagfio outorgada pela EC n® 19/98 ao art. 37, VII, da CF/88 (verbis: “o direito
de greve sera exercido nos termos e limites definidos em lei especifica”), passa
a ser regulamentado por lei ordindria e ndo mais por lei complementar, facili-
tando, pois, o processo legisiativo,

“A regulamentagdo do direito de greve, no texto vi gente, condiciona-se
a lei complementar. Propde-se agora que tal regulamentago seja feita por lei
ordindria especifica e nfo complementar Supde-se que essa providéncia seja
suficiente para vencer a letargia legislativa que, desde a promulga¢io da Cons-
tituigdo, vem adiando a elaboraciio de um texto reconhecidamente indispensavel
4 vida nacional E uma matéria que ‘ndo pode esperarmais’: A Lein®7.783, de
28.6.89, que dispde sobre o exercicio de greve em atividades essenciais, pode
bem servir de pardmetro para essa redagfo, juntamente com os subsidios da
legislagdo de paises como Itdlia, Franga e México.

Ademais, ndo se admite que um pais que se moderniza nas 4reas de
concessdo e permissao (Leis n® 8 987/95 e 9.074/95) nio tenha ainda solucio-
nado a regulamentacio da greve nos servigos puiblicos.” (Carlos Pinto Coelho,
ob. cit, pag 12)

1 14 — Fungdes de Confianga e Cargos em Comisséo

Oart 37, V, da CF/88 emendada prevé “percentuais minimos previstos
em lei” para ocupacio de fungdes de confianca e cargos em comissdo por servi-
dores de carreira, substituindo, desta feita, o principio anterior segundo o qual
tais fungdes e cargos seriam exercidos “preferencialmente” pot servidores de
carreira, verbis:

*“V — as func¢des de confianga, exercidas exclusivamente por servidores
ocupantes de cargo efetivo, e 0s cargos em comissio, a serem preenchidos por
servidores de carreira nos casos, condigdes e percentuais minimos previstos em
let, destinam-se apenas as atribuigdes de direcio, chefia e assessoramento”

Neste particular, cumpre consignar que j4 havia sugerido, anteriormen-
te, neste sentido, o Senador Darcy Ribeiro, idéntica providéncia reformadora,
verbis:

“... por exemplo, tirar da Constitui¢io uma palavrota hedionda: ‘prefe-
rencialmente’ que atrapalha a vida do Brasil, impedindo que tenhamos um ser-
vigo publico profissional e sério. Com efeito, no artigo em que se declara que
todos os cargos em comissio ¢ as fungles de confianga serfio exercidos por
servidores de carreira, admitidos por concurso, aquela palavrota permite a se-
nadores, governadores e outras eminéncias nomear quem bem queiram Isso

Y BDJur
http:/fbdjur.stj.gov.br

- DQUTRINA ' 173

6 ndo se faz no Itamaraty, no Banco do Brasil, e no Tribunal de Contas da

‘Unizo. Por isso tém servigos piblicos mais limpos e eficazes” (Iornai do Bra-

sil, setembro de 1996).

Ainda assim, merece sex régistrado que alguns autores, no entanto, acre-
ditam que a proposta é-ainda insuficiente para a plena melhoria dos servigos
publicos, embora reconhega o inconteste avanc;o da iniciativa.

“A proposta aparentemente bem intencionada, & ainda insuficiente. Se
a diretriz geral é a melhoria da qualidade dos setvigos, o correto seria
institucionalizar o sistema de carreira, acessado somente por servidores do qua-
dro efetivo, permitindo o recrutamento amplo apenas para a cv.’lpul.a, de.ﬁnicja
por um niimero minimo de cargos. Tais normas fortaleceriam a proﬁsspgahzagao
do servidor e, certamente, teriam reflexos positivos no processo administrativo.
A realidade tem demonstrado o excessivo niimero de cargos em comissdo de
diregdo superior, de recrutamento amplo, frustrando o verdadeiro sentido da
carreira e da profissionalizagio.” (Carlos Pinto Coelho, ob. cit., pag. 12).

1.15 — Orgamento e Transferéncia de Recursos para Estados ¢ Muni-
cipios

Segundo a reforma administrativa em vigot, os érgdos da Administr?-
¢do Piblica que economizarem seus orgamentos podetdo receber essa dotaclo
or¢amentaria no ano seguinte para methorar salérios, recompor quadros ou con-
tratar funcionarios para suprit vagas, além de aplicar o incremento a progta-
mas que necessitem de novas verbas. Até o advento da EC n* 19/98, o dinheiro
que sobrava retornava integralmente ao Tesouro, permitindo que o Governo
aplicasse 0 mesmo onde quisesse, desincentivando, em certa medlda, aecono-
mia de recutsos.

Quanto 2 transferéncia de recursos para Estados € Municipios, deve ssr
consignado que aqueles que n3o cumprirem a denominada “Lei Camata_” nao
terdo direito A transferéncia voluntéria de recursos, antecipagdo de receita ou
operagio de crédito junto aos bancos oficiais para cobrir a folha de pagamento

1 16 — Criaciio de Autarquias, Empresas Publicas, Sociedades de Eco-
nomia Mista e Fundagdes Publicas

O art 37, XIX, da CF/88 emendada, expressamente alude que somente
por lei especifica passa a ser ctiada autarquia e avtoriza a instituir,:z?l.o de empre-
sa publica, sociedade de economia mista e fundago ptiblica, verbis:

“XIX — somente por lei especifica poderd ser criada autarquia e autori-
zada a instituicdo de empresa publica, de sociedade de economia mista e de
fundagio, cabendo a lei complementar, neste itimo caso, definir as areas de
sua atuacio;”
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(o regramento normativo em destaque, é importante registrar, deve, no
entanto, ser apreciado de forma congregada com o dlsposto no art. 26 da EC
19/98, verbis:

“Art. 26. No prazo de dois anos da promulgagio desta Emenda, as
entidades da administragfo indireta terfio seus estatutos revistos quanto a res-
pectiva natureza juridica, tendo em conta a finalidade ¢ as competéncias efeti-
vamente executadas.”)

O dispositivo sub examen, nfio obstante, a sua relatwa curta vigéncia,
ja despertou algumas diividas, no que tange particularmente aos diferentes con-
ceitos de lei especifica e de lei especial. A este proposito, parece-nos convenien-
te reproduzir interessante e oportuno comentério do consultor ]ur1d1co da Unido,
Miguel Pr6 de Oliveira Furtado, nos seguintes termos:

“Dois incisos dedicou o Constituinte, no art. 37, a participacio do Esta-
do no mundo empresarial; no primeiro deles, o XIX, tratou da criagdo, ou da
autorizagdo de criagfo de sociedades de economia mista (além de outras entida-

~ des que presentemente nio nos interessam) para as quais exigiu *lei especifica’;
no outro, 0 XX, tratou da participagiio dessas economias mistas em outras em-
presas privadas, quer por meio de ctiagio de subsididrias, quer por simples
cohgag:ao com empresas pré-existentes Para essa participaco tornou também
necessaria a intervengdo do legislador (‘autorizacdo legislativa’) Assim, no
- amplo leito da doutrina anterior & Constituicio, consagrou ¢ Constituinte a
existéncia de sociedades filiadas as sociedades de economia mista, mas que a
esta classe ndo pertencem. Antepds-lhe, porém, um obstéculo: embora suas co-
ligadas ndo sejam economias mistas, precisam elas de autorizagdo legislativa
para sua constituigdo Os dois incisos, pois, tratam de temas bem definidos: No
primeiro caso, cuida o inciso XIX de criacio de sociedades de economia mista,
com todas as caracteristicas exigidas por lei e que s30 as acima citadas; jano
segundo, o inciso XX versa sobre a participagio das empresas estatais em ou-
tras, mas sem transforma-las em companhias mistas. Nem as subsidiarias, nem
as coligadas, conquanto autorizadas por lei, s80 economias mistas

Se a0 legislador interessar dar autorizagdio para criagio de subsidiaria

que participe da natureza da sociedade-mde, isto &, que seja também economi-
camente mista, além de dizé-lo expressamente, em norma especifica, estara fun-
dado no inciso XIX e n3o no inciso XX, porque & esse inciso ¢ ndo este que (rata
da criagfio de economias mistas.

Confira-se a ligdo de Sérgio de Andréa Ferreira:

‘As empresas paraadministrativas se dirige, de modo muito especifi-
co, o antes citado art. 37, XX, ao aludir as subsidirias (designagio que, no
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direito publico, abrange as controladas), que sfo exatamente, as subsidirias
ndo mistas, eis que, se sociedades de segundo grau, estariam enquadradas no
elenco do art 37, XIX’

Para que se compreenda bem a disting&o, lembre-se que basta ao legis-
lador autorizar a criagdo de sociedade que ndo seja andnima, ou permita a par-
ticipacdo em qualquer sociedade que revista _qua]q_uer das formas societarias
diferentes da andnima para perceber-se que o fruto daf nascido ndo podera ser
economia mista, porque, ex concepto, no ambito federal, pelo menos, s6 as
andnimas podem ser economia mistas.

Alguns autores parecem barathar as hipoteses dos dois incisos do art.
37, concluindo que a necessidade de autorizagiio legal para subsidiarias e coli-
gadas ¢ suficiente para transmuda-las em economias mistas. Mas ndo éisto que
esta na Constituigdo. Se correto estivesse este entendimento, o legislador ordi-
nario, embora nfio o diga a Constitui¢do, 6 poderia autorizar subsidiarias ou -
coligadas se elas revestissem a forma andnima, porque s¢ a andnima pode ser
economia mista Em ultima analise, essa interpretacio restritiva do inciso XX
equivaleria, a pear-se o legislador :

Qinciso XX, portanto, ndo trata mais de sociedades de economiamista,
mas tdo-somente de participacio das economias mistas em outras empresas
privadas, ou por criagéo de subsidiarias ou por meio de mera coligag8o.

Em suma: o que torna mista a sociedade, quer subsididria, quer ndo, é a
expressa declaragdo legal, e ndo simples fato de autorizar o legislador. _

De acordo com a distingdo feita acima, a Lei n* 9 478, de 5.8.97, ndo
autorizou a criag@o de sociedades de economia mista, mas tAo-somente permitiu
a Petrobras, a criago de subsidiarias diferentes da empresa-mie. O fundamen-
to da lei em aprego é, pois, ¢ inciso XX, e ndo o inciso XIX

Porque, equivocadamente, confundiram os dois incisos, as requerentes
entenderam que a lei autorizadora devera ser *lei especifica’, que, alids, em .
novo equivoco, leram como se estivesse escrito lei especial. Ora, mesmo que o
esteio da lei atacada fosse o inciso XIX ¢ ndo o inciso XX, ‘lei especifica’
significa, aj, apenas norma especifica e ndo lei especial. De qualquer forma,.
embasada no inciso XX, o de que a Petrobras necessitava era somente de ‘auto-
rizagdo legislativa’, 1equisito que, inegavelmente, os arts. 64 e 65 cumprem €
muito bem ™ (parecer publicado no DOU de 5.5 98, pag 5)

Vale, entretanto, pontuar, a propdsito, como bem assevera Carlos Pinto
Coelho (ob. cit, pags 14/15), “que a inovagdo basica do inciso em exame
consiste em atribuir 4 lei complementar a definicio da drea de atuacio da em-
presa publica, sociedade de economia mista e fundagfo.




176 Justitia, SGo Pavlo, 59 (181/184), jan /dez 1998

A redagdo algo canhestra deste inciso XIX deixa pairar diividas sobre 2
expressdo ‘neste ultimo caso ...”, que poderia talvez ser entendida como aplics-
vel somente & fundag@o A interpretago correta, sob o foco da logica, devera
certamente abranger as trés espécies institucionais arroladas por Giltimo, como
objetos de autorizagdo ‘ _

Acresce que a presente Emenda prevé ainda que a lei estabeleca (reite-
rando o art. 173, § 1, do texto de 1988) o estatuto juridico da empresa piblica,
da sociedade de economia mista ¢ suas subsidirias que explorem atividade
econdémica de produgdo ou comercializagio de bens, ou prestagio de servigo
publico. Tal previsfo, j4 feita no texto de 1988, até a presente data ndo foi
concretizada, evidenciando-se mais um fendmeno de letargia legislativa ” (ob.
cit., pags. 14/15)
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