PONTIFiCIA UNIVERSIDADE CATOLICA DE GOIAS
ESCOLA DE DIREITO, NEGOCIOS E COMUNICAGAO
NUCLEO DE PRATICA JURIDICA
COORDENAGAO ADJUNTA DE TRABALHO DE CONCLUSAO DE CURSO
MONOGRAFIA JURIDICA

AVALIAGAO PERIODICA DE DESEMPENHO DE SERVIDORES PUBLICOS
ESTAVEIS E A EVENTUAL PERDA DA ESTABILIDADE A LUZ DO PRINCIiPIO DA
EFICIENCIA

ORIENTANDA: RHANNY MARQUES PIRES
ORIENTADORA: PROF2 M? EVELYN CINTRA ARAUJO

GOIANIA - GO
2026



RHANNY MARQUES PIRES

AVALIAGAO PERIODICA DE DESEMPENHO DE SERVIDORES PUBLICOS
ESTAVEIS E A EVENTUAL PERDA DA ESTABILIDADE A LUZ DO PRINCIiPIO DA
EFICIENCIA

Monografia Juridica apresentada a
disciplina Trabalho de Curso Il, da Escola
de Direito, Negdcios e Comunicagdo da
Pontificia Universidade Catdlica de Goias
(PUCGOIAS).

Prof? Orientadora: Ma. EVELYN CINTRA
ARAUJO.

GOIANIA - GO
2026



RHANNY MARQUES PIRES

AVALIAGAO PERIODICA DE DESEMPENHO DE SERVIDORES PUBLICOS
ESTAVEIS E A EVENTUAL PERDA DA ESTABILIDADE A LUZ DO PRINCIPIO
DA EFICIENCIA

Data da Defesa: __de de

BANCA EXAMINADORA

Orientadora: Prof® Ma. Evelyn Cintra Araujo Nota

Examinador Convidado: Prof. Me. Fausto Mendanha Gonzaga Nota



AGRADECIMENTOS

Em primeiro lugar, agradego a Deus por todas as béngcdos em minha vida.

Aos meus pais, por ndo medirem esforgcos para o meu crescimento, pela
dedicacdo na criacdo minha e da minha irm&, pelo amor, cuidado e apoio
incondicionais ao longo de toda a minha trajetéria. Tudo o que sou devo a eles e a
Deus.

Ao meu companheiro de vida, Tales Roncato, por ser meu confidente, meu
apoio constante, minha calma nos momentos dificeis e minha alegria em todos os
dias.

A professora Ma. Evelyn Cintra Araudjo, pela orientacdo impecavel na
producédo deste trabalho. Ter vocé como orientadora foi uma béngao; sua calma,
organizagcdo e humanidade fizeram toda a diferenga nessa trajetéria, tornando tudo
mais leve.

Aos meus colegas de faculdade, pela convivéncia ao longo da vida
académica. A presenca de vocés nesse periodo foi especial e ficara guardada para
sempre em meu coragao.

E, por fim, a todas as pessoas que, de alguma forma, me apoiam e s&o

essenciais na minha vida.



“Entreguem todas as suas preocupagdes a
Deus, pois ele cuida de vocés.” 1 Pedro 5:7



RESUMO

A presente pesquisa analisou a possibilidade de relativizagdo da estabilidade do
servidor publico em razdo da avaliagao periddica de desempenho, a luz do principio
da eficiéncia. Investigou-se, inicialmente, os fundamentos constitucionais da
estabilidade e sua func&o de protegdo contra ingeréncias indevidas, bem como sua
relagdo com a continuidade e impessoalidade do servigo publico. Em seguida,
examinou-se a inserg&o do principio da eficiéncia no ordenamento juridico brasileiro,
especialmente apos a Emenda Constitucional n® 19/1998, que passou a exigir maior
qualidade e produtividade na atuagdo administrativa. Adotou-se metodologia juridico-
dogmatica, com base em pesquisa bibliografica, analise normativa e levantamento
jurisprudencial dos tribunais superiores. Diante disso, verificou-se que a avaliagédo
periédica de desempenho constitui instrumento potencial de concretizagdo da
eficiéncia, porém sua aplicabilidade permanece limitada pela auséncia de
regulamentacao por lei complementar. Concluiu-se que a perda da estabilidade por
insuficiéncia de desempenho é juridicamente viavel apenas em tese, devendo, quando
regulamentada, observar critérios objetivos e assegurar o contraditério e a ampla
defesa, a fim de compatibilizar a eficiéncia administrativa com as garantias
constitucionais do servidor publico.

Palavras-chave: Estabilidade funcional. avaliagdo de desempenho. eficiéncia
administrativa. servidor publico.

ABSTRACT

This research analyzed the possibility of relativization of the stability of the public
servant due to the periodic evaluation of performance, in the light of the principle of
efficiency. Initially, the constitutional foundations of stability and its function of
protection against undue interference were investigated, as well as its relationship with
the continuity and impersonality of the public service. Next, the inclusion of the principle
of efficiency in the Brazilian legal system was examined, especially after Constitutional
Amendment No. 19/1998, which began to require greater quality and productivity in
administrative action. Legal-dogmatic methodology was adopted, based on
bibliographic research, normative analysis and jurisprudential survey of superior
courts. The results showed that the periodic performance evaluation is a potential
instrument for achieving efficiency, but its applicability remains limited by the absence
of regulation by complementary law. It was concluded that the loss of stability due to
insufficient performance is legally viable only in theory, and must, when regulated,
observe objective criteria and ensure the contradictory and broad defense, in order to
make administrative efficiency compatible with the constitutional guarantees of the
public servant.

Keywords: Functional stability. performance evaluation. administrative efficiency.
public servant.
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INTRODUGAO

A presente pesquisa tem por objeto a analise da estabilidade do servidor
publico, instituto consagrado no artigo 41 da Constituicdo Federal de 1988, cuja
finalidade consiste em assegurar a impessoalidade, a continuidade e a independéncia
do servigo publico, protegendo o servidor aprovado em concurso publico contra
demissdes arbitrarias, ressalvadas as hipoteses legalmente previstas, sempre com
observancia do contraditorio e da ampla defesa.

Os contornos dessa garantia, especialmente no que se refere a sua
relativizacdo, tém ocupado a ateng¢do da doutrina e dos operadores do Direito, na
medida em que o texto constitucional passou a exigir, simultaneamente, a observancia
do principio da eficiéncia na atuagao administrativa. Tal cenario revela a complexidade
da matéria, que demanda interpretacdo sistematica dos dispositivos constitucionais,
notadamente os artigos 37 e 41 da Constituicdo Federal, os quais estabelecem
parametros que, por vezes, se apresentam em aparente tensao.

Essa problematica ganhou novos contornos com a promulgacédo da Emenda
Constitucional n® 19/1998, responsavel por introduzir o principio da eficiéncia no caput
do artigo 37 e por prever, no artigo 41, § 1°, inciso lll, a possibilidade de perda do cargo
mediante avaliacdo periddica de desempenho, condicionada a edicdo de lei
complementar. A referida alteracdo ampliou o debate acerca dos mecanismos de
controle da atuagao do servidor publico, inserindo a avaliagcido de desempenho como
instrumento potencial de concretizagéo da eficiéncia administrativa.

Ascende, nesse contexto, relevante controvérsia acerca da compatibilidade
entre a garantia da estabilidade e a exigéncia de eficiéncia, especialmente diante da
auséncia de regulamentacgéo infraconstitucional do dispositivo mencionado. Tal lacuna
normativa intensifica o debate juridico e evidencia a necessidade de analise critica do
instituto, a fim de compreender seus limites, possibilidades e eventuais implicagbes para
o equilibrio entre a protegcdo do servidor e a qualidade dos servicos prestados a
coletividade, além de possuir relevante impacto pratico na gestao publica.

Em virtude de tudo isso, delineiam-se os seguintes problemas de pesquisa: a)
quais sao os fundamentos constitucionais e histéricos da estabilidade no servigo publico
brasileiro e em que medida essa garantia protege o servidor contra ingeréncias externas
e assegura a continuidade administrativa?; b) como o principio da eficiéncia orienta a

avaliacdo de desempenho dos servidores publicos estaveis?; ¢) em que medida a



avaliacao periddica de desempenho é juridicamente viavel para ensejar a perda do
cargo publico, sem violar as garantias constitucionais do servidor estavel?

Para tanto, poder-se-ia supor, respectivamente, o seguinte: a) a estabilidade do
servidor publico possui fundamento historico e constitucional no art. 41 da Constituicao
Federal, garantindo independéncia funcional, protegdo contra pressdes politicas e
continuidade do servigo publico, mas nao se apresenta como direito absoluto, estando
sujeita a hipoteses restritas de perda do cargo; b) o principio da eficiéncia, previsto no
art. 37 da Constituicdo Federal, se constitui como critério balizador para a instituicao de
avaliagdes periodicas de desempenho, voltadas ao aprimoramento da atuagao da
Administragédo Publica; c) a avaliagao peridédica de desempenho é juridicamente viavel
apenas em tese, pois depende de lei complementar; quando regulamentada, devera
basear-se em critérios objetivos e assegurar o contraditério e a ampla defesa, a fim de
evitar sua utilizagdo como instrumento de persegui¢cao pessoal.

Utiliza-se abordagem aplicada, de natureza juridico-dogmatica, materializada
na pesquisa bibliografica, em razao da natureza normativa do tema. Adota-se, ainda, o
método dedutivo-bibliografico, com anadlise de normas constitucionais e
infraconstitucionais relacionadas a avaliacdo de desempenho e a estabilidade do
servidor publico, bem como o processo metodologico-historico, a partir da evolugao
normativa desde a Emenda Constitucional n°® 19/1998, o método comparativo, por meio
do exame de propostas legislativas, e o estudo de casos, mediante analise da
jurisprudéncia dos tribunais superiores, com o objetivo de verificar a possibilidade de
perda da estabilidade a luz do principio da eficiéncia.

Ter-se-a por objetivo principal analisar a possibilidade de perda da estabilidade
do servidor publico em razdo de avaliagao periodica de desempenho insatisfatoria, a
luz do principio da eficiéncia, verificando seus fundamentos constitucionais, limites
juridicos e perspectivas de conciliagado entre a protegdo da estabilidade e a exigéncia
de eficiéncia administrativa.

Como desdobramento deste, alia-se a pretensao de, primeiramente, expor
acerca da origem, da evolugdo histérica e dos fundamentos constitucionais da
estabilidade no servigo publico, destacando suas finalidades, limitagcdes e hipéteses de
perda do cargo; em seguida, analisar o principio da eficiéncia, sua insergdo no
ordenamento juridico brasileiro, bem como sua relagdo com a avaliagdo de
desempenho; e, por fim, definir e analisar os desafios relacionados a regulamentagéo e
a aplicabilidade do instituto da avaliagao periédica de desempenho como instrumento
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de concretizacdo da eficiéncia no servigco publico, em observancia aos limites
constitucionais.

Nesse contexto, diante da auséncia de regulamentagéo infraconstitucional do
art. 41, § 1°, lll, da Constituicdo Federal e das controvérsias acerca da possibilidade de
relativizacdo da estabilidade do servidor publico, mostra-se pertinente, necessaria e
oportuna a analise dos limites e da aplicabilidade da avaliagdo peridédica de
desempenho como instrumento de concretizagdo do principio da eficiéncia, em cotejo
com as garantias constitucionais asseguradas ao servidor, a fim de se alcangar uma
interpretacdo mais equilibrada entre a busca por eficiéncia administrativa e a

preservagao da estabilidade no servigo publico.
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1 A ESTABILIDADE NO SERVIGO PUBLICO: FUNDAMENTO, EVOLUGAO E
REGIME CONSTITUCIONAL

O mecanismo da estabilidade no servigo publico configura-se como uma das
mais relevantes protec¢des atribuidas aos servidores publicos no contexto juridico
brasileiro, servindo como um fundamento para a permanéncia e a impessoalidade da
Administragdo Publica. Estabelecido no artigo 41 da Constituicdo Federal de 1988, o
instituto vai além da simples protecdo do servidor em sua funcdo, manifestando-se
como uma salvaguarda para a sociedade como um todo.

Garante que a atuagdo do Estado seja realizada por um quadro técnico
estavel, protegido das frequentes mudancas politico-partidarias no exercicio do poder.
A predominante doutrina considera a estabilidade, primordialmente, como uma
protecdo contra perseguicdes e intervengdes de cunho politico, possibilitando que o
servidor desempenhe suas atividades com imparcialidade e seguranca (SA, 2021).

Nesse mesmo contexto, a garantia busca fortalecer os fundamentos para a
edificagdo de uma burocracia profissional e impessoal, aspecto imprescindivel para o
funcionamento de um Estado Democratico de Direito. Entretanto, a estabilidade néo
€ considerada um direito incondicional. A sua definicdo e suas restricbes tém sido
tema de acaloradas discussdes, principalmente apds a promulgagdo da Emenda
Constitucional n® 19/98, que instituiu a eficiéncia como um principio fundamental da
Administragdo Publica, provocando uma tensao normativa que constitui o foco desta
investigagao.

Neste capitulo, sera realizada uma analise detalhada das origens historicas,
dos principios conceituais e do conjunto normativo que fundamentam a estabilidade,
com o intuito de estabelecer as bases essenciais para a discussao central deste
estudo: sua integragdo com a avaliagdo de desempenho e a busca pela eficiéncia no

servigo publico.

1.1 ORIGEM E EVOLUGCAO HISTORICA DA ESTABILIDADE DO SERVIDOR
PUBLICO NO BRASIL

O percurso do instituto da estabilidade no servigo publico brasileiro esta
intimamente relacionado a propria evolugéo do Estado e de sua gestdo. Entender as

suas origens é essencial para interpretar a sua finalidade e as discussées que a
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envolvem na atualidade. A trajetoria historica demonstra uma mudanga progressiva
de um modelo patrimonialista, caracterizado pelo clientelismo e pela falta de garantias,
para um modelo burocratico que fundamenta seus pilares na profissionalizacédo e na
impessoalidade.

Nos primeiros anos da Republica, a Administracdo Publica era percebida
como uma extensdo do poder privado dos governantes, em um contexto que a
doutrina administrativa classifica como "patrimonialismo" (HOLANDA, Sérgio
Buarque, 1969, p. 105-6). Nesse cenario, as posigdes no servigo publico eram
frequentemente ocupadas com base em critérios de lealdade individual e filiagdo
partidaria, dentro de um modelo denominado spoils system (sistema de espdlios ou
prebendas).

Em cada transi¢do governamental, era frequente a troca em larga escala de
servidores, refletindo o que a doutrina aponta como um sistema onde "os cargos
publicos sdo considerados espolios do vencedor das elei¢cdes, servindo de moeda de
troca politica" (DI PIETRO, 2023, p. 685). Essa pratica provocava descontinuidade
administrativa, ineficiéncia e, principalmente, uma acentuada inseguranga para os
agentes publicos.

A Constituicdo de 1934 foi o primeiro marco normativo a enfrentar essa
realidade. Impactada por um movimento de modernizagdo e burocratizagdo do
Estado, que visava estabelecer um servico publico mais técnico e racional, esta
Constituigao Federal incorporou, de maneira inovadora, a salvaguarda da estabilidade
no artigo 169. No entanto, a aquisigdo do direito estava vinculada a um extenso tempo
de servigo: dez anos para os servidores publicos em geral. Para aqueles que foram
selecionados por meio de concurso publico, o periodo estabelecido foi diminuido para
dois anos. Trata-se do primeiro passo fundamental em direcéo a profissionalizacéo da
burocracia estatal, com o intuito de resguarda-la das influéncias politico-partidarias.

A Constituicdo de 1937, outorgada durante o Estado Novo, representou um
retrocesso. Embora mantivesse formalmente o instituto, o regime autoritario fragilizou
a garantia ao permitir a perda do cargo por "motivo de interesse publico", uma clausula
aberta e de alta discricionariedade que serviu como instrumento para persegui¢des
politicas.

Com a redemocratizagéo, a Constituicao de 1946 restabeleceu e fortaleceu a
estabilidade. O prazo para aquisicao foi reduzido para cinco anos para 0s hao

concursados e mantido em dois anos para os concursados, demonstrando uma
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crescente valorizagdo do mérito como critério de ingresso no servigo publico. Este
periodo consolidou a estabilidade como uma garantia fundamental para a isengao do
servidor.

O ciclo de instabilidade politica, no entanto, voltou a impactar o instituto com
o regime militar e a Constituicdo de 1967, cuja rigidez foi aprofundada pela Emenda
Constitucional n° 1, de 1969. Atos de excegdo, como o Ato Institucional n® 5 (Al-5),
permitiram a demissdo sumaria de servidores por razdes politicas, suspendendo na
pratica a garantia constitucional e reforcando a tese de que a estabilidade é um
termémetro da saude democratica do Estado.

Por fim, a Constituicdo Federal de 1988 constituiu 0 ponto culminante na
defesa dos direitos do servidor publico. Na sua formulagdo original, o artigo 41
dispunha que a estabilidade seria adquirida apos dois anos de efetivo exercicio para
os servidores que fossem nomeados em decorréncia de concurso publico. Trata-se
da prote¢ao mais solida ja estabelecida, evidenciando a preocupag¢ao do constituinte
em instituir uma Administracdo Publica isenta de arbitrariedades e dedicada ao
interesse coletivo.

Entretanto, foi a Emenda Constitucional n° 19, de 1998, que configurou o
contexto atual. Além de estender o prazo para trés anos, a emenda estipulou que a
obtencgao da estabilidade estaria vinculada a uma "avaliagéo especial de desempenho
realizada por comiss&o designada para essa finalidade", enquanto também incorporou
o principio da eficiéncia no caput do artigo 37. A referida modificacdo deu inicio a
tensao normativa que fundamenta a presente investigagao, estabelecendo um dialogo
entre a classica garantia de estabilidade e a recente exigéncia constitucional de uma
Administragcdo Publica eficiente, voltada para resultados.

1.2 FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS DA ESTABILIDADE (ART. 41 DA CF/88)

A estabilidade do servidor publico é uma garantia exclusiva dos ocupantes de
cargos efetivos. Conforme leciona Carvalho Filho, a estabilidade "n&o é um privilégio
pessoal do servidor, mas uma garantia constitucional de permanéncia no servigo
publico, condicionada ao interesse coletivo" (CARVALHO FILHO, 2024, p. 712).
Excluem-se, portanto, os ocupantes de cargos em comissao, de livre nomeacéo e

exoneracao, cuja natureza € de confianga e transitoriedade.
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Essa estabilidade encontra seu alicerce e sua mais robusta expressao no
artigo 41 da Constituicdo Federal de 1988. Tal dispositivo n&do é apenas um artigo
isolado; ele representa o apice da evolucdo histérica discutida anteriormente,
consolidando uma garantia fundamental que visa proteger a Administragao Publica de
praticas patrimonialistas e assegurar a continuidade e a impessoalidade dos servigos
prestados a sociedade. A sua interpretagdo e aplicagdo, contudo, foram
significativamente alteradas pela Emenda Constitucional n® 19/1998, que introduziu a
l6gica da eficiéncia gerencial no texto constitucional, criando um novo paradigma para
0 servigo publico.

O caput do artigo 41, com a redagado dada pela EC n°® 19/98, estabelece os
requisitos cumulativos para a aquisicdo da estabilidade: “Art. 41. Sao estaveis apos
trés anos de efetivo exercicio os servidores nomeados para cargo de provimento
efetivo em virtude de concurso publico.”

Uma analise detalhada deste enunciado revela os pilares do instituto:

1. Nomeagdo para cargo de provimento efetivo: a estabilidade € uma garantia
exclusiva dos ocupantes de cargos efetivos, aqueles que integram a carreira e cujas
atribuicdes sao de natureza permanente. Excluem-se, portanto, os ocupantes de
cargos em comisséo, de livre nomeagao e exoneragao, cuja natureza € de confianga

e transitoriedade.

2. Aprovagdo em concurso publico: este € o critério meritocratico por exceléncia,
alinhado aos principios da isonomia, impessoalidade e moralidade escritos no artigo
37 da Constituigdo. O concurso publico é a porta de entrada que legitima a investidura

no cargo e o subsequente direito a estabilidade.

3. Cumprimento de trés anos de efetivo exercicio: este periodo, conhecido como
estagio probatorio, foi ampliado de dois para trés anos pela EC n° 19/98. Durante essa
fase, a aptiddo e a capacidade do servidor s&o objeto de avaliagdo para o
desempenho do cargo, conforme disposto no § 4° do mesmo artigo.

4. Avaliagdo especial de desempenho: a mesma emenda constitucional tornou a
aprovagao em avaliacdo especial de desempenho uma condigao obrigatéria para a

aquisicao da estabilidade. Trata-se de uma inovagéao crucial, que vincula a obtencao
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da garantia ndo apenas ao decurso do tempo, mas a uma aferi¢gado objetiva de mérito

e desempenho ao final do estagio probatorio.

Entretanto, a caracteristica primordial do regime constitucional da estabilidade
esta no fato de que esta ndo é absoluta. O texto da Constituigdo estabelece, no § 1°,
as situagdes especificas nas quais o servidor estavel podera ter o cargo perdido,
afastando, assim, a nogado de uma garantia ilimitada ou de um "direito a ineficiéncia".

Elas sao:

|. Em virtude de sentenca judicial transitada em julgado: a perda do cargo pode ocorrer
como efeito de uma condenacgao criminal ou em acéo de improbidade administrativa,
por exemplo, desde que a decisdo n&o seja mais passivel de recurso, assegurando-
se 0 maximo de seguranca juridica e o devido processo legal.

Il. Mediante processo administrativo em que lhe seja assegurada ampla defesa: esta
€ a via disciplinar interna da Administragdo Publica, utilizada para apurar faltas graves
cometidas pelo servidor no exercicio de suas fungdes. A exigéncia de ampla defesa e
contraditorio é uma clausula pétrea que protege o servidor de perseguigdes e

demissodes arbitrarias.

Ill. Mediante procedimento de avaliagcdo periédica de desempenho, na forma de lei
complementar, assegurada ampla defesa: esta €, sem duvida, a mais controversa e
central hipotese para o presente estudo. Inserida pela EC n°® 19/98, ela representa a
materializagdo do principio da eficiéncia como fundamento para a perda do cargo.
Para Alexandre de Moraes, essa alteragao constitucional buscou "a substituicido de
uma administracdo burocratica e formalista por uma administragdo gerencial, focada
em resultados e na qualidade do servigo prestado ao cidadao" (MORAES, 2024, p.
890). A sua aplicagédo, no entanto, depende da edigdo de uma lei complementar
federal que estabeleca os critérios e procedimentos para essa avaliagdo. A auséncia
dessa norma gera um "vazio legislativo" que impede a aplicagéo plena do dispositivo
em ambito federal e alimenta intensos debates sobre a validade de legislagbes
estaduais e municipais sobre o tema.

Adicionalmente, o § 4° do artigo 169 da Carta Magna prevé a perda do cargo

como medida de ultimo recurso para o cumprimento dos limites de despesa com
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pessoal, conforme estabelecido em lei complementar (Lei de Responsabilidade
Fiscal), demonstrando a preocupacédo do constituinte com a sustentabilidade fiscal do
Estado.

Assim sendo, a estrutura constitucional do artigo 41 revela-se intricada:
estabelece a estabilidade como uma robusta garantia do Estado, porém, ao mesmo
tempo, introduz dispositivos que possibilitam sua relativizagdo, especialmente aquele
atrelado ao desempenho e a eficiéncia, cuja investigacdo minuciosa representa o foco

principal desta monografia.

1.3 FINALIDADES DA ESTABILIDADE: PROTECAO CONTRA INGERENCIAS
POLITICAS E GARANTIA DA CONTINUIDADE ADMINISTRATIVA

A estabilidade, segundo o que €& exposto no arcabougo constitucional
brasileiro, ndo deve ser interpretada como um beneficio individual atribuido ao
servidor, mas, ao contrario, deve ser vista como uma salvaguarda institucional de
natureza finalistica, destinada a resguardar o interesse publico (SA, 2021). A sua
existéncia € fundamentada em dois objetivos essenciais e interligados: atuar como um
mecanismo de protecdo contra interferéncias politico-partidarias e garantir a
continuidade da atividade administrativa. Esses objetivos, firmados pela doutrina e
reiterados pela jurisprudéncia, constituem a esséncia do instituto.

A principal e mais reconhecida finalidade consiste na prote¢do tanto do
servidor quanto da propria Administragdo Publica contra pressdes e perseguicdes de
carater politico. A Constituicdo, ao assegurar a permanéncia do servidor publico em
seu cargo, pretende estabelecer um corpo técnico e profissional de burocratas que
atenda ao Estado, em vez de servir ao governo vigente. Essa protecéo possibilita ao
servidor atuar com imparcialidade, isencdo e seguranga, ao tomar decisdes
fundamentadas na legalidade e no interesse comum, sem receio de ser exonerado de
maneira arbitraria por descontentar autoridades politicas. (JUSTEN FILHO, 2023, p.
945).

Celso Antbnio Bandeira de Mello, em sua obra, elucida essa funcdo com
maestria, ao defender que a estabilidade €, em esséncia, uma garantia da propria
sociedade:

A estabilidade ndo é um beneficio outorgado ao servidor em proveito dele; é,
pelo contrario, uma garantia para a coletividade. Assegura-se ao servidor a
permanéncia no servico publico com o intuito de que ele se sinta
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suficientemente seguro para poder resistir a ordens desarrazoadas ou ilegais
de seus superiores e, deste modo, prestigiar, em quaisquer circunstancias, o
interesse publico. (MELLO, 2022, p. 301).

Essa protecdo € aquilo que realmente possibilita a implementacao de
principios como a impessoalidade e a moralidade, uma vez que um servidor exposto
a pressdes politicas estaria continuamente sob a ameaga de atuar em beneficio de
interesses pessoais ou partidarios para preservar sua funcéo (SA, 2021).

A segunda finalidade, que esta intimamente relacionada a primeira, é
assegurar a continuidade da administragdo. A administragao publica envolve a gestao
de politicas de longo prazo que ultrapassam os periodos de mandatos eletivos,
especialmente em setores como saude, educagao e infraestrutura. A estabilidade de
uma equipe técnica garante a conservacédo da "memdria institucional", o acumulo de
saberes e a continuidade na realizagao de projetos e servigos.

A demissdo em massa de funcionarios a cada ciclo eleitoral, caracteristica do

sistema de recompensas conhecido como spoils system, que a estabilidade busca
evitar, resultaria em desordem administrativa, em descontinuidade de politicas
publicas fundamentais e, por conseguinte, em uma significativa ineficiéncia do Estado.
Conforme Hely Lopes Meirelles, a estabilidade configura-se como um
‘instrumento de aperfeicoamento do servigo, pois, ao garantir a permanéncia do
servidor, favorece a especializacao e a eficiéncia” (MEIRELLES, 2016, p. 498).

Os tribunais superiores tém se manifestado de forma reiterada no
entendimento de que a estabilidade constitui uma protecéo direcionada ao interesse
publico. Em um julgamento representativo, no Mandado de Seguranga n° 17.583/DF,
o Superior Tribunal de Justica (STJ) reforcou essa perspectiva, destacando que a
estabilidade, prevista no art. 41 da Constituicdo Federal, € uma garantia de
permanéncia no servigo publico e visa assegurar a imparcialidade na atuagdo do
servidor.

A deciséo esclarece que o objetivo da norma é proteger o corpo funcional de
influéncias e pressoes ilegitimas, exigindo, por exemplo, que membros de comissdes
de inquérito sejam estaveis para garantir a isengdo necessaria na apuragdo de
irregularidades (STJ — MS 17.583/DF). O julgado reafirma a percepg¢édo de que a
garantia € um meio fundamental para assegurar a imparcialidade e a continuidade da
Administracao.

Assim, torna-se claro que os objetivos da estabilidade vao além do interesse



18

particular do servidor. Ela se estabelece como um elemento essencial na estrutura
constitucional da Administracédo Publica, sendo fundamental para a elaboragdo de um
servico publico impessoal, profissional, continuo e, em dultima instancia, mais

capacitado para atender as necessidades da sociedade.

1.4 LIMITES E HIPOTESES CONSTITUCIONAIS DE PERDA DO CARGO

Embora a estabilidade represente uma garantia essencial para o exercicio
autébnomo na fungdo publica, ndo deve ser compreendida como um direito absoluto
ou como uma imunidade sem limites. O texto da Constituicdo, ao reconhecé-la,
determina um amplo conjunto de situagbes nas quais o servidor estavel pode ser
dispensado do cargo. A referida delimitagdo € fundamental, pois simboliza o equilibrio
almejado pelo constituinte entre a protecdo do agente publico e a necessidade de
responsabilizagdo, além de ajustar o servigo publico a outros principios igualmente
significativos, como a legalidade, a moralidade e a eficiéncia.

O artigo 41, § 1°, da Constituicdo Federal, com a redagao dada pela Emenda
Constitucional n°® 19/98, elenca expressamente as situagdes que autorizam a perda
do cargo pelo servidor estavel. Sao elas:

| - em virtude de sentenca judicial transitada em julgado: esta € a hipétese mais
gravosa e que exige o mais alto grau de formalidade. A perda do cargo ocorre como
efeito de uma condenagao criminal ou de uma ag¢ao de improbidade administrativa,
apos o esgotamento de todas as possibilidades de recurso (transito em julgado). A
decisdo, nesse caso, emana do Poder Judiciario, um poder externo a Administracao,
garantindo uma analise isenta e o pleno exercicio do contraditério e da ampla defesa
em todas as instancias judiciais.

Conforme ensina Matheus Carvalho (2017, p. 731), "trata-se de hipotese em
que o servidor cometeu um ilicito de maior gravidade, seja na esfera penal ou civel

(improbidade), cuja sancéo, definida por lei, inclui a perda da fung&o publica".

Il - mediante processo administrativo em que lhe seja assegurada ampla defesa: esta
€ a via interna da Administragdo Publica para apurar infragbes disciplinares graves
cometidas pelo servidor no exercicio de suas fungdes. O Processo Administrativo
Disciplinar (PAD) é o instrumento legal para essa apuragéo, e a Constituigao exige,
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como condig&o de validade, que nele sejam assegurados o contraditorio e a ampla
defesa.

A jurisprudéncia dos tribunais superiores é pacifica quanto a
indispensabilidade dessas garantias. Curiosamente, o Supremo Tribunal Federal
consolidou o entendimento de que a defesa técnica por advogado, embora
recomendavel, ndo é obrigatoria no PAD, conforme a Sumula Vinculante n°® 5:

Jurisprudéncia: Sumula Vinculante n° 5, STF: "A falta de defesa técnica por
advogado no processo administrativo disciplinar ndo ofende a Constituigdo."

Isso ndo mitiga a exigéncia da ampla defesa, que deve ser garantida ao
servidor por outros meios, permitindo-lhe produzir provas, contraditar as acusacoes e

interpor recursos.

Il - mediante procedimento de avaliagdo periodica de desempenho, na forma de lei
complementar, assegurada ampla defesa: esta hipotese, introduzida pela EC n° 19/98,
€ o0 epicentro do presente estudo. Ela representa a mais clara tentativa de vincular a
permanéncia no servigo publico a eficiéncia e ao mérito. A perda do cargo por
desempenho insuficiente, contudo, ndo € autoaplicavel. O texto constitucional
condiciona sua validade a dois requisitos cumulativos: a existéncia de uma lei
complementar federal que regulamente o procedimento e a garantia da ampla defesa
ao servidor avaliado. Ocorre que, até a presente data, o Congresso Nacional nao
editou a referida lei complementar, criando um "vazio normativo" que impede a
aplicacado desta hipotese no ambito federal. Essa omissédo legislativa é o principal
obstaculo para a efetivacdo do principio da eficiéncia por meio da avaliagao de
desempenho, gerando intenso debate doutrinario e jurisprudencial sobre suas

consequéncias.

IV - para cumprimento do limite de despesas com pessoal: além das hipoteses do art.
41, a Constituigao prevé, em seu art. 169, §§ 3° e 4°, uma quarta possibilidade de
perda do cargo, de natureza estritamente fiscal. Trata-se de medida excepcional para
reconduzir as despesas com pessoal ativo e inativo aos limites estabelecidos pela Lei
de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000). Caso um ente federativo
ultrapasse seu limite de gastos, devera adotar uma série de medidas, sendo a

exoneragao de servidores estaveis o ultimo e mais drastico recurso. Antes disso, a
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Constituigdo determina a reducdo de cargos em comissdo e a exoneragao de
servidores nao estaveis. A constitucionalidade desse dispositivo foi objeto de analise
pelo STF na ADI 2.238, que validou o mecanismo como um instrumento necessario a
gestao fiscal responsavel.

Portanto, o ordenamento juridico brasileiro estabelece um sistema de
garantias robusto, mas néo infalivel. As hipoteses de perda do cargo sdo claras,
taxativas e exigem sempre a observancia do devido processo legal, seja na esfera
judicial, administrativa ou em procedimentos especificos de avaliagéo, reforgcando que
a estabilidade é a regra, e sua supressao, a excegao rigorosamente balizada.
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2 O PRINCIPIO DA EFICIENCIA E A AVALIAGAO DE DESEMPENHO DOS
SERVIDORES PUBLICOS ESTAVEIS.

Conforme analisado no capitulo anterior, a estabilidade foi concebida como
uma garantia institucional para proteger a Administragdo Publica de ingeréncias
politicas e assegurar a continuidade dos servigos. Contudo, a evolugdo das demandas
sociais e a necessidade de modernizagcao do Estado evidenciaram que essa garantia
nao poderia se converter em um escudo para a inércia ou para a ma prestagao dos
servigos publicos.

Nesse contexto, a avaliagdo de desempenho surge como o principal
instrumento juridico e administrativo para equilibrar a balanga entre a protegcao do
servidor e o direito da sociedade a um servigco de exceléncia. Este capitulo dedica-se
a analisar o principio da eficiéncia, introduzido formalmente no ordenamento juridico
brasileiro, e como ele serve de alicerce normativo para a implementagéo e a exigéncia

da avaliagao de desempenho dos servidores estaveis.

2.1 A PREVISAO CONSTITUCIONAL DO PRINCIPIO DA EFICIENCIA E SUA
APLICABILIDADE NA ADMINISTRAGCAO PUBLICA.

A busca por uma gestéo publica transparente e focada em resultados tem se
constituido em um objetivo permanente nas reformas administrativas promovidas no
Brasil. O significativo ponto de inflexdo dessa transformacdo se deu com a
promulgagdo da Emenda Constitucional n°® 19, de 1998, a qual inseriu de forma
explicita o principio da eficiéncia no caput do artigo 37 da Constituigdo Federal de
1988.

A referida modificagdo constitucional constituiu uma transformagéo
paradigmatica, promovendo a transicdo de uma Administragdo Publica estritamente
burocratica, centrada em excesso em procedimentos e formalismos, para um modelo
de administragc&o gerencial (BARBOSA, 2009, p. 37). O novo modelo impde ao Estado
nao apenas a estrita observancia da legislagdo, mas, igualmente, a apresentagéo de
resultados positivos e a satisfagdo das necessidades da comunidade.

A doutrina administrativista moderna compreende que a aplicabilidade do
principio da eficiéncia se desdobra em duas dimensdes principais: i) em relagdo ao
modo de atuagdo do agente publico: exige-se do servidor o melhor desempenho
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possivel de suas atribuigdes, atuando com presteza, perfei¢cao e rendimento funcional.
li) em relagdo a organizacgé&o estrutural do Estado: impde a Administragéo o dever de
estruturar seus orgaos e processos de maneira racional, evitando desperdicios e
otimizando os recursos publicos (BARBOSA, 2009, p. 38).

Portanto, a eficiéncia deixou de ser uma mera recomendacao politica para se
tornar um dever juridico cogente. O administrador publico esta compelido a agir tendo
como parametro o melhor resultado, sob pena de responsabilizacido e controle
jurisdicional. E exatamente essa forca normativa que torna a avaliagdo de
desempenho ndo apenas uma faculdade do gestor, mas uma imposigao constitucional

para aferir se o agente publico esta, de fato, cumprindo seu dever de eficiéncia.

2.2 ESTABILIDADE DO SERVIDOR PUBLICO E EFICIENCIA ADMINISTRATIVA:
TENSAO ENTRE GARANTIA E DESEMPENHO.

A inser¢ao do principio da eficiéncia no texto constitucional pela Emenda
Constitucional n° 19/1998 inaugurou um intenso debate no Direito Administrativo
brasileiro acerca da sua compatibilidade com a estabilidade funcional. A primeira vista,
pode parecer existir um conflito normativo: de um lado, a Constituicdo assegura a
permanéncia do servidor no cargo (art. 41); de outro, exige que a Administragéo
Publica atue com produtividade e rendimento (art. 37, caput).

Para compreender essa tensdo, € imperativo afastar a premissa equivocada
de que a estabilidade configura um privilégio pessoal ou um escudo para a desidia.
Conforme leciona José dos Santos Carvalho Filho (2024, p. 712), a estabilidade "n&o
€ um privilégio pessoal do servidor, mas uma garantia constitucional de permanéncia
no servico publico, condicionada ao interesse coletivo".

Nessa mesma linha de raciocinio, a garantia de permanéncia visa proteger a
sociedade, assegurando a imparcialidade do agente estatal. Teresa Cristina Padilha
de Souza, em dissertagao intitulada “Mérito, estabilidade e desempenho: influéncia
sobre o comportamento do servidor publico”, defendida perante a Escola Brasileira de
Administragdo Publica — FGV em 2002, bem resume a questao:

[...] o principal objetivo da estabilidade é garantir imunidade aos servidores
em relagao a perseguigdes politicas e demissdes injustas. O servidor publico
precisa sentir-se seguro para poder ter como prioridade Unica prestar servigos
a sociedade, e ndo a seus superiores hierarquicos, por pressao ou visando a
obtencdo de simpatias ou privilégios. Protegendo o servidor, a estabilidade
esta protegendo a sociedade, impedindo que os 6rgdos do setor publico se



23

transformem em "cabides de emprego" e palcos de nepotismo, clientelismo e
cartorialismo. Além disso, a estabilidade tem como preceito basico impedir a
descontinuidade administrativa que pode acarretar, na maioria dos casos, a
perda da memodria técnica e cultural das organizagdes e do préprio Brasil.

Contudo, a distorgdo pratica desse instituto gerou, ao longo dos anos, um
sentimento de comodidade em parte do funcionalismo, resultando em uma
administragdo publica por vezes morosa e inapta a atender as demandas da
populacdo. E exatamente nesse ponto que a tensdo se instaura: a estabilidade nao
pode ser interpretada pelos agentes publicos como um "direito a ineficiéncia" ou a
intocabilidade absoluta.

Diante desse aparente conflito, o legislador reformador utilizou a avaliagéo de
desempenho como o elemento de equilibrio. A supremacia do interesse publico exige
que o direito individual do servidor de permanecer no cargo seja mitigado caso ele n&o
demonstre o rendimento funcional esperado. Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2023, p.
685) ressalta que a transigdo para o modelo gerencial buscou extirpar as praticas
patrimonialistas, atrelando a manutengao do cargo a efetiva contraprestacdo de um
servigco de exceléncia.

Portanto, a harmonizagdo entre estabilidade e eficiéncia ocorre pela
compreensao de que a primeira € 0 meio para garantir a impessoalidade, enquanto a
segunda é o fim a ser alcangado. A avaliagao periodica de desempenho surge, assim,
nao como um instrumento de aniquilagao da estabilidade, mas como uma ferramenta
de qualificagéo do servigo publico, garantindo que apenas os servidores que cumprem

seu dever de eficiéncia mantenham a prerrogativa da permanéncia.

2.3 INSTRUMENTOS PARA A CONCRETIZAGCAO DA EFICIENCIA NO SERVICO
PUBLICO: ESTAGIO PROBATORIO E AVALIACAO PERIODICA DE DESEMPENHO.

Para que o principio da eficiéncia ndo figurasse apenas como uma norma
programatica ou uma recomendacgéo retérica no texto constitucional, o legislador
derivado instituiu ferramentas praticas de controle de resultados. O ordenamento
juridico brasileiro estabeleceu dois instrumentos fundamentais para garantir que o
servidor publico atenda aos anseios da Administragdo Gerencial: a avaliagao especial
durante o estagio probatorio, requlamentado recentemente pelo Decreto n°12.374/25,

e a avaliagdo periddica de desempenho para os servidores ja estaveis.
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O primeiro instrumento atua como um filtro de ingresso. Com o advento da EC
n° 19/1998, o periodo de estagio probatorio foi ampliado para trés anos de efetivo
exercicio. Mais do que o mero decurso temporal, a Constituicdo passou a exigir, em
seu art. 41, § 4°, a submiss&o do servidor a uma "avaliagdo especial de desempenho
por comissao instituida para essa finalidade" como condi¢gdo sine qua non para a
aquisicao da estabilidade.

Ressalta Meirelles (2009, p. 450) que:

estagio probatério é o periodo de exercicio do servidor durante o qual é
observado e apurada pela Administracido a conveniéncia ou ndo de sua
permanéncia no servico publico, mediante a verificacdo dos requisitos
estabelecidos em lei para a aquisicdo da estabilidade (idoneidade moral,
aptidao, disciplina, assiduidade, dedicagao ao servigo, eficiéncia etc.).

Carvalho Filho (2007, p. 573) define o estagio probatério como sendo “o
periodo dentro do qual o servidor é aferido quanto aos requisitos necessarios para o
desempenho do cargo, relativos ao interesse no servigo”.

Nesta fase, a Administracdo Publica verifica se o candidato aprovado no
concurso possui, na pratica diaria, a aptiddao, a disciplina, a assiduidade e a
produtividade necessarias para o cargo. Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2023, p. 685)
destaca que essa exigéncia refor¢ca a meritocracia, impedindo que servidores inaptos
adquiram a garantia da permanéncia de forma automatica. Trata-se, portanto, de um
controle prévio de eficiéncia.

O segundo instrumento, foco central desta analise, incide sobre o servidor que
ja superou o estagio probatério. A presungao de eficiéncia ndo pode ser absoluta e
vitalicia; ela deve ser continuamente demonstrada. Para isso, o art. 41, § 1°, lll, da
CF/88 previu a avaliacao peridédica de desempenho do servidor estavel.

E imperativo distinguir a insuficiéncia de desempenho das infracdes
disciplinares. Enquanto a falta funcional dolosa ou culposa enseja punigdo via
Processo Administrativo Disciplinar (PAD), o baixo rendimento é aferido por critérios
de gestdo. Francisco Gérson Marques Lima (1999, p. 106, apud CARVALHO FILHO,
2021, p. 9) esclarece com precisao essa diferenca:

A falta de desempenho é periddica, verificavel através de procedimento de
avaliagdo, acarreta a exoneracdo do servidor e é regulada por lei
complementar. As faltas cometidas pelo servidor sdo apuradas em processo
administrativo, que normalmente ndo é periddico, podendo concluir pela
absolvigdo do servidor ou pela aplicagdo de sangéo (inclusive demissao), e é
regulado por lei ordinaria.

Ainda, destaco a visdo de Margal Justen Filho (2014, p. 622) a respeito dessa
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distincdo de forma precisa:

A relevancia do dispositivo reside em estabelecer que a demissdo podera
fundar-se ndo apenas na pratica de infragdes graves, mas também na
auséncia de aptidao ou capacidade para o desempenho das atribuicbes
inerentes ao cargo. A avaliacdo periddica destina-se ndo propriamente a
verificar se o sujeito infringiu seus deveres, mas a apurar se dispde de
condigdes para cumpri-los.

Além de fundamentar a eventual perda do cargo (exonerac&o), a avaliagédo
periodica possui um carater gerencial mais amplo. Conforme entendimento
consolidado pelo Supremo Tribunal Federal (ADI n® 5.437/SP), mesmo diante da
auséncia da lei complementar nacional para a perda do cargo, os entes federativos
podem e devem utilizar a avaliagdo de desempenho, regulada por leis ordinarias, para
outras finalidades ligadas a eficiéncia, tais como: progressao funcional, promog&o na
carreira, concessao de gratificagées de produtividade e identificagdo de necessidades
de capacitacéo.

Dessa forma, ambos os instrumentos, especial e periédico, complementam-
se na arquitetura constitucional para assegurar que a maquina publica seja operada
por profissionais que n&o apenas ingressaram por merito, mas que mantém um padréo

de exceléncia continuo na prestacao dos servigos a sociedade.

2.4 O PRINCIPIO DA EFICIENCIA COMO PARAMETRO DAAVALIACAO PERIODICA
DE DESEMPENHO DO SERVIDOR PUBLICO ESTAVEL.

A avaliacao periédica de desempenho encontra no principio da eficiéncia néo
apenas a sua justificativa constitucional, mas o seu principal critério balizador. Ao
instituir essa modalidade de controle, a Emenda Constitucional n° 19/1998
estabeleceu que a permanéncia no servigo publico exige a demonstragcéo continua de
produtividade, qualidade e economicidade na prestagcao dos servicos.

Para que a eficiéncia atue como um parametro legitimo, € imperativo que a
avaliacdo seja conduzida por critérios estritamente objetivos. A doutrina alerta para o
risco de o instituto ser desvirtuado e utilizado como instrumento de perseguicéo
politica. Edmir Netto de Araujo (2005, p. 295) adverte que o objetivo do procedimento
€ avaliar o servidor por "critérios técnicos e supostamente objetivos", havendo sempre
o perigo de que tais métricas se transformem em avaliagbes pessoais e arbitrarias.

Tal adverténcia doutrinaria revela que a legitimidade da avaliagao periodica
de desempenho depende diretamente da objetividade e da precisdo normativa dos
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critérios adotados. Caso tais parametros ndo sejam claramente definidos e
estruturados com o devido rigor legal, o instituto corre o risco de ser desvirtuado de
sua finalidade constitucional.

Assim, em vez de funcionar como instrumento técnico de afericao da eficiéncia
administrativa, a avaliacdo poderia converter-se em mecanismo suscetivel a
interferéncias politicas ou avaliagbes subjetivas. Tal distorgdo contraria a prépria
razao de ser da estabilidade no servigo publico, concebida justamente para proteger
o servidor contra perseguigcbes ou pressdes externas e assegurar uma atuagao
administrativa orientada pelos principios da impessoalidade e da eficiéncia.

Por essa razdo, as propostas de regulamentagédo infraconstitucional em
tramite no Congresso Nacional, a exemplo do Projeto de Lei Complementar n°
248/1998, buscam traduzir o principio da eficiéncia em indicadores mensuraveis. Tais
projetos propdem que a avaliagéo verifique itens como o cumprimento de normas de
procedimento, a produtividade baseada em padrdes de qualidade, a assiduidade e a
pontualidade.

Por fim, a utilizagdo da eficiéncia como parametro confere a avaliagao
periodica um carater eminentemente gerencial e preventivo. Antes de culminar na
medida extrema da perda do cargo, o procedimento permite a Administragdo Publica
diagnosticar falhas, identificar necessidades de capacitagdo e promover o
aperfeicoamento do servidor por meio de escolas de governo. Dessa forma, a
avaliacdo cumpre seu papel constitucional de harmonizar a garantia da estabilidade
com o direito da sociedade a um servigo publico de exceléncia.
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3 APLICABILIDADE DA AVALIACAO PERIODICA DE DESEMPENHO E A PERDA
DO CARGO PUBLICO

Conforme assentado no capitulo antecedente, a Emenda Constitucional n°
19/1998 erigiu a eficiéncia a principio basilar da Administragdo Publica, reconfigurando
a estabilidade ndo como um privilégio absoluto, mas como uma garantia condicionada
ao interesse coletivo. Nesse sentido, a avaliagdao periédica de desempenho
consubstancia-se no mecanismo central para aferir essa contraprestagdo. Como bem
pontua Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2023, p. 685), a transicdo para o modelo
gerencial atrelou a manutencg&o do cargo a efetiva exceléncia na prestagéo do servigo,
exigindo instrumentos praticos e continuos de controle.

O presente capitulo, portanto, concentra-se na avaliagao da viabilidade pratica
desse instituto e na sua consequéncia mais grave no ordenamento juridico: a
destituicdo do cargo publico pelo servidor estavel. Apesar da previsdo clara
estabelecida no artigo 41, § 1°, inciso lll, da Constituicdo Federal, a aplicagado dessa
sangao enfrenta um significativo obstaculo juridico, o qual se reflete na auséncia da
lei complementar demandada pelo préprio dispositivo constitucional. Em relagdo a
essa lacuna, José dos Santos Carvalho Filho (2024, p. 715) destaca que a inatividade
do legislador compromete a plena eficacia da norma, gerando um cenario de
inseguranca juridica tanto para a Administragdo quanto para os servidores.

Diante desse complexo cenario, este capitulo estruturar-se-a a partir da
analise detalhada da omissao normativa e seus reflexos (tépico 3.1), bem como dos
objetivos primordiais da avaliagdo como vetor de harmonizagédo entre a garantia da
estabilidade e o dever de eficiéncia (topico 3.2). Em seguida, serdo delineados os
limites constitucionais impostos a Administracdo para a aplicagao desse controle
(tépico 3.3), culminando no exame da jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal
Federal (STF) e do Superior Tribunal de Justica (STJ) sobre a matéria (topico 3.4).
Por fim, serdo exploradas as perspectivas de reforma administrativa e as propostas
de regulamentacdo em tramite (topico 3.5), visando conferir concretude ao

mandamento constitucional.

3.1 AVALIACAO PERIODICA DE DESEMPENHO DO SERVIDOR PUBLICO
ESTAVEL E A AUSENCIA DE REGULAMENTACAO NORMATIVA
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A Emenda Constitucional n°® 19/1998, ao inserir o inciso Il no § 1° do artigo 41
da Constituicdo Federal, inovou no ordenamento juridico ao prever a perda do cargo
do servidor publico estavel mediante procedimento de avaliacdo periddica de
desempenho. Contudo, o préprio texto constitucional condicionou a aplicabilidade
dessa medida a edi¢gao de uma lei complementar, caracterizando-a como uma norma
constitucional de eficacia limitada.

Conforme leciona José dos Santos Carvalho Filho (2024, p. 715), enquanto
nao for editada a referida lei nacional para fixar as normas gerais e o rito do
procedimento, a Administracdo Publica fica impossibilitada de exonerar servidores
estaveis com fundamento exclusivo na insuficiéncia de desempenho. A referida inércia
legislativa, que persiste por mais de vinte anos, diminui em parte o potencial
transformador da reforma gerencial e provoca um descompasso pratico na busca pela
eficiéncia.

Ao examinar essa lacuna, o artigo veiculado no portal Conteudo Juridico
(2012, “A avaliagéo periodica de desempenho do servidor publico estavel”) ressalta
que, sob a perspectiva pratica, a avaliagao periddica necessita de bases operacionais
que justifiquem sua propria natureza punitiva, considerando que a falta da lei
complementar obstrui a efetivagcdo do desligamento do servidor considerado
ineficiente. O texto enfatiza que o legislador derivado estabeleceu o instituto com o
objetivo de impedir que o servidor, protegido pela estabilidade, descuidasse de suas
atribuicdes; contudo, a auséncia de regulamentacdo torna a medida impraticavel em
sua consequéncia mais drastica.

Além do obstaculo formal, a auséncia de uma regulamentagdo nacional
detalhada suscita justificados receios quanto a lisura do processo avaliativo. Edmir
Netto de Araujo (2006, p. 287, apud Conteudo Juridico, 2012) adverte de forma
contundente sobre os riscos inerentes a esse vacuo normativo, alertando que o grande
perigo da avaliag&o periddica é que os critérios supostamente técnicos e objetivos se
transformem em avaliagdes subjetivas, pessoais ou politicas. Sem parametros legais
rigidos, o instituto corre o risco de ser desvirtuado, deixando de ser um instrumento
de gestao para se tornar uma ferramenta de persegui¢ao no ambito da Administragéo
Publica.

Para tentar suprir essa omissdo constitucional, tramitam no Congresso
Nacional algumas propostas legislativas, destacando-se o Projeto de Lei
Complementar (PLP) n°® 248/1998, o Projeto de Lei do Senado Complementar (PLS)
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n° 116/17 e o PLP n° 51/2019. Segundo Margal Justen Filho (2014, p. 969), a
regulamentagcdo adequada deve compreender que a avaliagdo periddica ndo se
destina a apurar infragdes disciplinares, mas sim a verificar se o servidor dispde de
condicdes e aptiddes para cumprir seus deveres.

Assim, os projetos em tradmite buscam estabelecer critérios como
produtividade, assiduidade e qualidade do trabalho, prevendo a exoneracdo apenas
apos sucessivos conceitos insatisfatérios e garantindo, obrigatoriamente, o

contraditério e a ampla defesa.

3.2 OBJETIVOS DAAVALIAGAO PERIODICA DE DESEMPENHO: HARMONIZAGCAO
ENTRE ESTABILIDADE E EFICIENCIA DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

A insergéo da avaliagéo periddica de desempenho no texto constitucional pela
Emenda Constitucional n® 19/1998 teve como escopo principal solucionar a aparente
antinomia entre a garantia da permanéncia no cargo e a necessidade de uma
prestacao de servigos de exceléncia. Conforme assentado por Maria Sylvia Zanella Di
Pietro (2023, p. 685), a transicdo para a Administragdo Publica gerencial exigiu a
criacdo de mecanismos que atrelassem a manutengdo do cargo a efetiva
contraprestacao de resultados. Desse modo, a avaliagdo atua como o principal vetor
de harmonizagdo entre o dever de eficiéncia (artigo 37, caput) e a garantia da
estabilidade (artigo 41 da Constituicdo Federal).

Nesse processo de harmonizagao, € imperativo afastar a premissa de que a
estabilidade configura um direito absoluto a inércia. Celso Anténio Bandeira de Mello
(2022, p. 301) esclarece que a estabilidade € uma garantia da coletividade, concebida
para assegurar a imparcialidade do servidor frente a ordens ilegais ou pressdes
politicas. Contudo, essa protecdo ndo pode obstar a modernizacdo do Estado, de
modo que a avaliag&o periddica surge justamente para mitigar essa garantia funcional
em prol da consecugdo do principio da eficiéncia, assegurando que apenas 0s
servidores produtivos mantenham suas prerrogativas.

Sob o prisma gerencial, o objetivo da avaliagdo transcende a mera finalidade
punitiva, possuindo um carater eminentemente diagnostico e pedagdgico. Em estudo
sobre os efeitos do principio da eficiéncia, o artigo A avaliagdo periddica de

desempenho do servidor publico estavel (2012, Conteudo Juridico) destaca que o
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procedimento visa levantar informacgdes sobre as deficiéncias do servidor para propor
o treinamento necessario, dialogando diretamente com a exigéncia constitucional de
manutengao de escolas de governo pelos entes federativos. O objetivo primordial,
portanto, € capacitar e desenvolver o agente publico, sendo o seu desligamento uma
ultima ratio aplicavel apenas quando esgotadas as tentativas de aperfeigopamento.

Nesse contexto, merece destaque a posi¢gao de Cid Capobiango Soares de
Moura, exposta no artigo intitulado “Regulamentagdo da avaliagdo especial de
desempenho do servidor”, publicado no site Consultor Juridico, no qual o autor
examina a possibilidade de implementacdo de um sistema de avaliacido apto a
contribuir para o aprimoramento do servigo publico:

A auséncia de regulamentacdo da avaliagdo de desempenho tem gerado
criticas a administragdo publica, que muitas vezes é percebida como
ineficiente ou distante das necessidades da sociedade. Por outro lado, a
implementagdo de um sistema robusto de avaliagdo pode trazer beneficios
significativos, como aumento da produtividade, melhoria da imagem do
servigo publico e gestdo mais eficaz de recursos humanos. Servidores
motivados por metas claras e recompensas por bom desempenho tendem a
ser mais produtivos. Um sistema que premie a eficiéncia e puna a negligéncia
pode recuperar a confianga da sociedade no funcionalismo. A identificagéo de
lacunas de desempenho pode orientar politicas de capacitagao, otimizando o
uso de recursos publicos.

Por fim, a doutrina alerta para a necessidade de vigilancia quanto aos desvios
de finalidade na aplicagdo deste instituto para que a harmonizagédo seja efetiva.
Porquanto, sem a estrita observancia de critérios técnicos e objetivos, a avaliagao

corre o risco de se transmutar em um instrumento de persegui¢cao pessoal ou politica.

Corroborando esse entendimento, pesquisas contemporaneas questionam se

a avaliagao concretizara a eficiéncia ou se servira como mero instrumento de controle
e dominacgao, reforcando que o equilibrio entre estabilidade e desempenho so6
ocorrera mediante um processo avaliativo justo, transparente e focado no interesse
publico (MOURA, 2025).

3.3 LIMITES CONSTITUCIONAIS NA APLICACAO DA AVALIAGAO PERIODICA DE
DESEMPENHO

A despeito de a Emenda Constitucional n°® 19/1998 ter erigido a eficiéncia a
um patamar de dever juridico cogente, a aplicagdo da avaliacdo periddica de
desempenho nao confere a Administracdo Publica um poder discricionario ilimitado. O
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ordenamento juridico brasileiro estabelece balizas rigidas para evitar que o instituto
seja desvirtuado.

O primeiro e mais evidente limite € de ordem formal: a exigéncia de lei
complementar nacional. Conforme leciona José dos Santos Carvalho Filho (2024, p.
715), a eficacia limitada do artigo 41, § 1°, inciso lll, da Constituicdo Federal impede
que estados e municipios legislem de forma autbnoma sobre a perda do cargo por
ineficiéncia, configurando a inércia legislativa federal um limite intransponivel para a
aplicacao da penalidade maxima.

Ultrapassada a barreira formal, impdéem-se os limites materiais,
consubstanciados na obrigatoriedade de adogao de critérios estritamente objetivos. A
doutrina € unissona ao afirmar que a avaliagado nao pode se basear em juizos de valor
discricionarios da chefia imediata. Cide Capobiango Soares de Moura, em seu artigo
intitulado “Regulamentacdo da avaliagdo especial de desempenho do servidor”
adverte que o grande perigo do procedimento é a transmutagdo de métricas técnicas
em avaliagbes pessoais e arbitrarias. Portanto, o limite material exige que a afericao
seja pautada em indicadores mensuraveis, como produtividade, assiduidade e
cumprimento de metas, impedindo que a avaliagdo se torne um instrumento de
perseguicao politica ou assédio moral.

Por fim, o limite processual mais relevante é a inafastabilidade das garantias
do contraditério e da ampla defesa, consagradas no artigo 5° inciso LV, da
Constituicdo Federal. E imperativo distinguir a avaliagdo de desempenho do Processo
Administrativo Disciplinar (PAD). Francisco Gérson Marques Lima (1999, p. 106, apud
CARVALHO FILHO, 2021, p. 9) esclarece que, enquanto o PAD apura faltas dolosas
ou culposas, a avaliacido afere o rendimento continuo. Contudo, em ambos 0s casos,
o servidor tem o direito constitucional de contestar os conceitos atribuidos, produzir
provas a seu favor e recorrer das decisdes avaliativas a instancias superiores,
garantindo que a eventual perda do cargo seja precedida do devido processo legal

administrativo.

3.4. A JURISPRUDENCIA DO STF E DO STJ SOBRE AVALIAGAO PERIODICA E
DESLIGAMENTO DO SERVIDOR ESTAVEL
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A analise da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) e do Superior
Tribunal de Justica (STJ) acerca da avaliagédo periédica de desempenho revela um
cenario moldado pela inércia legislativa. Como a lei complementar exigida pelo artigo
41, § 1°,inciso lll, da Constituigao Federal ainda nao foi editada, as Cortes Superiores
nao possuem precedentes que validem a perda do cargo de um servidor ja estavel
com fundamento exclusivo neste dispositivo. Contudo, o STF ja firmou entendimento
de que a auséncia da lei nacional ndo impede o uso do instituto para outros fins
gerenciais.

No julgamento da A¢ao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°® 5.437/SP, o
Supremo Tribunal Federal consolidou o entendimento de que Estados e Municipios
podem instituir avaliacdo de desempenho, por meio de leis ordinarias locais, para fins
de progressao funcional, promogéo e concesséo de gratificagbes. Todavia, a dispensa
por ineficiéncia do dever funcional somente se viabiliza mediante processo
administrativo disciplinar, nos termos do art. 41, § 1°, inciso |l, da Constituicdo Federal,
com a devida observancia da ampla defesa, permanecendo, por ora, inaplicavel a
hipétese prevista no inciso lll do referido dispositivo, em raz&o da auséncia de lei
complementar federal que a regulamente.

Na auséncia de casos concretos sobre a demissao por ineficiéncia do servidor
estavel, os parametros garantistas dos tribunais sdo extraidos da jurisprudéncia
consolidada sobre o estagio probatério e os processos disciplinares. O STF é
categorico ao rechacgar qualquer forma de desligamento sumario. A Sumula n° 20 da
Corte Suprema estabelece que € necessario processo administrativo com ampla
defesa para a demissao de funcionario admitido por concurso. Na mesma linha, a
Sumula n° 21 do STF reforga que a inobservancia do devido processo legal invalida o
ato de exoneragcdo do servidor, mesmo na fase probatéria. Tais entendimentos
sumulados demonstram que, caso a avaliagao periddica venha a ser regulamentada,
o controle jurisdicional sobre o respeito ao contraditorio sera rigoroso.

O Superior Tribunal de Justica (STJ) tem se empenhado consideravelmente
em diferenciar o desempenho insatisfatorio da infragdo funcional. A jurisprudéncia do
Tribunal € ampla no que se refere ao Processo Administrativo Disciplinar (PAD),
regulado pela Lei n° 8.112/1990, discorrendo que a ineficiéncia ndo se equipara a
condutas passiveis de demissao, como a improbidade ou o0 abandono de cargo. O que
se extrai do posicionamento das cortes superiores € que o procedimento punitivo do

PAD ndo se mostra como o meio adequado para avaliar a insuficiéncia de



33

desempenho, a qual demanda um rito proprio e periddico, este ultimo ainda
aguardando regulamentagéo.

Por fim, é relevante observar como os tribunais tratam a avaliagdo especial de
desempenho, exigida para a aquisigao da estabilidade, pois ela sinaliza a postura do
Judiciario frente ao controle de eficiéncia. O STJ ja decidiu que a estabilidade nao
ocorre de forma "automatica" pelo mero decurso de trés anos, sendo obrigatéria a
aprovacgao na avaliagdo (Agint no MS 25.694/DF).

Em complemento, o STF entende que o ato de exoneragao por reprovagéo no
estagio probatorio é declaratério e pode ocorrer apds os trés anos, desde que as
avaliagbes tenham sido realizadas dentro do prazo constitucional (RE 805.491
AgR/SP). Essa exigéncia de rigor formal na avaliagdo especial indica que o Judiciario
exigira 0 mesmo, ou maior, grau de precisio técnica e respeito aos prazos quando a

avaliacao periddica for finalmente regulamentada para os servidores estaveis.

3.5 PERSPECTIVAS DE REFORMA ADMINISTRATIVA E REGULAMENTAGCAO DA
AVALIACAO PERIODICA NO AMBITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A consolidagdo do modelo de Administragdo Publica gerencial, inaugurado
pela Emenda Constitucional n°® 19/1998, encontra seu principal gargalo na omisséo
legislativa quanto a regulamentagdo do artigo 41, § 1°, inciso lll, da Constituicdo
Federal. Conforme a doutrina constitucionalista, a exemplo de Pedro Lenza (2018, p.
239), o referido dispositivo classifica-se como uma norma de eficacia limitada,
dependendo de integragdo normativa para produzir seus efeitos ablativos.

Diante desse cenario, as perspectivas de reforma administrativa concentram-
se na superagao dessa inércia, buscando conferir aplicabilidade pratica a perda do
cargo por insuficiéncia de desempenho.

No ambito do Congresso Nacional, a principal perspectiva de regulamentacao
materializa-se em propostas como o Projeto de Lei Complementar (PLP) n°® 248/1998,
o Projeto de Lei do Senado Complementar (PLS) n° 116/17 e o PLP n°® 51/2019. Tais
projetos visam preencher o vacuo normativo deixado pelo legislador constituinte
derivado, propondo a submissdo do servidor publico a uma avaliagdo anual de
desempenho.
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Os referidos projetos de lei estabelecem que o procedimento devera obedecer
rigorosamente aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia, além de garantir o contraditorio e a ampla defesa, estabelecendo critérios
objetivos para mitigar os riscos de arbitrariedade.

A literatura académica contemporanea adverte, contudo, que a futura
regulamentacao n&o deve se restringir a um viés exclusivamente punitivo. Pesquisas
recentes sobre o tema concluem que a avaliagao periddica s6 se consolidara como
uma ferramenta legitima de eficiéncia se for pautada em métricas estritamente
técnicas e aliada a politicas de desenvolvimento de pessoal, devendo considerar as
especificidades de cada carreira publica, respeitando as diferencas entre fungdes
administrativas, técnicas e de alta complexidade (MOURA, 2025).

Nesse sentido, a regulamentagdo deve prever a atuacgdo integrada com as
escolas de governo, utilizando os resultados das avaliagbes para diagnosticar
deficiéncias e promover o aperfeicoamento do servidor antes de se cogitar a
penalidade maxima do desligamento. Essa visdo corrobora o entendimento de Margal
Justen Filho (2014, p. 969), ja assentado neste trabalho, de que o instituto, antes de
viabilizar a punigéo disciplinar do servidor por meio de sua demissdo, destina-se a
aferir sua aptiddo para o cargo, constituindo instrumento apto a contribuir para o
aprimoramento do servigo publico.

Em suma, a regulamentacdo da avaliagdo periddica de desempenho
representa o passo definitivo para a efetivacdo do principio da eficiéncia no servigo
publico brasileiro. A aprovagao de uma lei complementar equilibrada tera o condao de
harmonizar, em definitivo, a garantia da estabilidade, essencial para a impessoalidade
do Estado, com o dever de exceléncia na prestacdo dos servigos a sociedade,

concretizando os anseios da reforma administrativa iniciada ha mais de duas décadas.
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CONCLUSAO

O presente estudo teve como objetivo central analisar a possibilidade de perda
da estabilidade do servidor publico em razédo de avaliagédo periddica de desempenho
insatisfatoria, a luz do principio da eficiéncia. Buscou-se elucidar, ao longo do trabalho,
essa tensdo entre o direito constitucional a estabilidade e o eficiente funcionamento
da Administragdo Publica. Diante do percurso metodolégico adotado, conclui-se que
0s objetivos propostos foram plenamente alcangados.

No primeiro momento, o trabalho demonstrou que a estabilidade, prevista no
art. 41 da Constituicdo Federal, ndo se configura como um privilégio pessoal ou um
"direito a ineficiéncia". Trata-se, na verdade, de uma garantia institucional voltada a
protecédo da sociedade, assegurando a continuidade dos servigos e resguardando o
servidor de ingeréncias politico-partidarias.

Em seguida, analisou-se o principio da eficiéncia, introduzido pela Emenda
Constitucional n® 19/1998, evidenciando que a Administracdo Publica contemporanea
exige ndo apenas produtividade, mas também qualidade na prestacao dos servigos.
Nesse contexto, o desvirtuamento do instituto da estabilidade n&o pode servir como
escudo para a inércia ou para a ma atuacao administrativa. Constatou-se, assim, que
a avaliacao periddica de desempenho se apresenta como instrumento adequado para
aferir, de forma objetiva e continua, se a atuagdo do agente publico atende aos
parametros de eficiéncia.

Ao término da pesquisa, conclui-se que a perda do cargo por insuficiéncia de
desempenho é juridicamente viavel em tese, mas encontra-se paralisada na pratica.
O principal obstaculo € a omissao legislativa, uma vez que a auséncia da lei
complementar federal exigida pela Constituigdo impede a aplicagdo dessa penalidade.

Ademais, verificou-se que, quando regulamentada, a avaliagdo devera
obrigatoriamente pautar-se em critérios estritamente objetivos e garantir o
contraditorio e a ampla defesa, evitando que o instituto seja desvirtuado para fins de
perseguicao politica.

Outrossim, o desfecho da pesquisa responde de forma clara ao problema
levantado: n&o existe incompatibilidade entre a estabilidade do servidor publico e a
eficiéncia administrativa, mas sim a necessidade de harmonizagdo entre esses

valores constitucionais. A estabilidade deve continuar a resguardar a imparcialidade e
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a continuidade do servico publico, sem, contudo, obstar a busca por um desempenho
mais qualificado na Administragdo Publica.

Nesse contexto, a avaliagdo periodica de desempenho surge como
instrumento adequado para concretizar esse equilibrio, pois viabiliza a aplicacdo do
principio da eficiéncia sem comprometer as garantias que fundamentam a
estabilidade. Possui carater primordialmente gerencial e pedagdgico, voltado a
capacitagcado do servidor, sendo a perda do cargo a sua consequéncia mais extrema
(ultima ratio).

Por fim, o estudo reconhece como limitagdo a impossibilidade de analisar
casos praticos de demissao por ineficiéncia de servidores estaveis, justamente pelo
atual vacuo normativo. Como sugestdo para pesquisas futuras, recomenda-se o
acompanhamento da tramitagdo dos Projetos de Lei Complementar no Congresso
Nacional (como o PLP n° 248/1998) e a analise de como Estados e Municipios tém

utilizado avaliagdes de desempenho locais para fins de progresséo e bonificagéo.
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