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O presente artigo focaliza, através duma
andlise técnica e racionalizada, o sempre
atual problema da promocao no Servico

»  Pdablico. O Autor faz consideracées porme-
norizadas sébre o assunto, discute os varios
Ctitérios de promocao existentes na legisla-
.cao brasileira para, finalmente, com segu-

-.» ranca e clareza, apresentar as conclusoes

mais importantes da matéria. Com o apa-
recimento do novo Regulamento de Promo-
‘g':éo,‘ éste -trabalho apresenfa) sem divida,
grande mteresse para o funcionario publzco
G YUNGERS )

SSUN_’TOz dos “mais importantes na Admi-
‘nistracdo  Publica, a promocio, com a sai-

da do novo Regulamento, vem chamar a aten-
cao dos: funcionarios em geral. Sendo assim,
passemos a apreciar os:critérios de-promocao.
“:A. promogcdo pode ser encarada sob dois as-
pectos : - assegurar a escolha dos mais aptos para
as ‘funcoes mais elevadas e recompensar os esfor-
cos e a dedicacdo dos mais asuduos.

No servico publico, cada um- désseS‘aspect”os
admite varias modalidades, conforme o tipo do
sistema de pessoal de que facam parte.. Vamos,
porém, denomina-las segundo os critérios de me-
recimento, de antiguidade e misto, compreendi-
do éste como o que abrange parcialmente os dois
anteriores, com preponderancia de um ou de
outro.

Pelo critério do merecimento, faz-se a selecao
dos mais aptos por meio de provas ou pela apu-
racao de determinadas condicdes estabelecidas
previamente, ou ainda, porém mais raramente,
por livre escolha.

O critério da antiguidade consiste em promo-
ver o funcionario de maior tempo de efetivo

exercicio na classe ou entio o que atinge certo

Criterios de promogéo
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tempo de servico no cargo, caso éste que WIL-
LOUGHBY denomina de aumento de remuneracao
automatico (1).

E, de acoérdo com o misto, é escolhido o que
reuna, as condicoes de merecimento exlgldas, de-
terminada antiguidade.

O critério de merecimento e o miste sao os
mais usados.

Do ponto de vista dos interésses do Estado,
nao ha negar que o primeiro é o melhor. Haja
vista os sistemas usados na Inglaterra e nos Es-
tados Unidos, cuja reputacao. de eficiéncia é uni-
versalmente proclamada. Nesses paises, porém,
a organizacao do “Civil Service” se baseia- na
melhor remuneracao para as fungoes mais ele-
vadas, "existindo, assim, intima correlacao entre
estas e aquela; em outras palavras, a remunera-
cdo pelo exercicio da funcdo aumenta a propor-:
40 que sdo maiores os encargos e responsabili-;
dades, na escala hierarquica. - Quer- isto dizer.
que o funcionario, a par de perceber, quando pro-
movido, maior remuneracio tem, que.desempe-
nhar encargos diferentes e de maior complexida-
de que os exercicios até entao. :

Désse modo, é ‘compreensivel ciue o Estado.
tome precaucdes ao entregar servicos de respon-
sabilidade a quem nunca cs desempenhou antes
ou pelo menos a quem estavam afetos outros de
menor relevancia. Estas precaucoes se tradu-
zem, na pratica, pelas provas de selecdo, que al-
gumas vézes assumem o carater de concurso de
segunda entrancia; pela apuracdo mais objetiva

‘possivel das aptidoes necessarias a funcdo supe-

rior; por livre escolha da autoridade competen-
te, presumivelmente baseada em elementos ou-
tros, mas tdo valiosos como os apontados, caso
que assume o caracteristico de nomeacgao, quando
recai sObre pessoa estranha ao funcionalismo ou

S

1) W. F. WILLOUGHBY, Principles of Public Admi-
rustration, pag. 304.
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a carreira em que se deu a vaga; e, ainda, por
um dos meios citados, ou combinacdo de quais-
quer déles, com o carater de experiéncia, fican-
do entendido que se dara o decesso da funcdo se,
apés certo prazo, ficar demonstrado que esta nao
foi exercida a contento.

Lancemos, porém, rapida vista d’olhos sobre
cada critério.

O critério de antiguidade se justifica por ser o
que mais de perto consulta os interésses do fun-
cionario (2), fornecendo, ao mesmo tempo, ao
Estado a certeza de ndo haver sido praticada
nenhuma injustica.

Poder-se-ia alegar que a apurac@o objetiva do
merecimento também atinge idéntica finalidade, a
par de desecnvolver o estimulo e premiar os mais
competentes. Teodricamente, tem pleno valor tal
alegacdo. Na pratica, porém, revela-se inoperan-
te, de vez que ainda ndo foi idealizado um mé-
todo, que exclua de todo o fator subjetivo na
apuracao do merecimento.

Contudo, o critério de antiguidade nao pode
nem é usado com’exclusio dos demais, visto ndo
assegurar .recompensa aos mais competentes e,
portanto, nio favorecer de modo acentuado o es-
timulo, elemento essencial & eficiéncia do servigo
publico, e também porque: ,

“seniority alone will tend to fill the higher places
with incompetents’” (3).

Na Franca e na Alemanha, as promogoes ditas
horizontais, isto é, as que consistem em aumento
da remuneracdao dentro da mesma clvasse, obgde-
cem ao critério da antiguidade, embora no pri-
meiro disses paises nao seja isto taxativemente
estatuido em lei, mas s6 estabelecido pela pra-
tica (4).

Igualmente na Franca, apesar de ndo haver
centralizacdo ou uniformidade no sistema de pro-
mocgao das diversas reparticdes, sao em geral bem
definidas as” condi¢des de apuracdo do mereci-

2) Diz LeErAs (apud MoNiz SoDRE, in Estatuto dos
Funcionarios — Estudos e Projetos — Edicao do D.A.
S.P. — 1940 — pag. 38) que “I'idéal des fonctionaires
serait que l'avancement fit donné exclusivement a Il’an-
cienneté’”.

3) JOHN M. PFIFFNER, Public Administration — The
Ronald Press Company New York — 1938 — Pég. 224.

4) -Vide artigos de M. P10 CORREIA JUNIOR, na “Re-

vista do Servico Piiblico’” — Ano IIT — Vol. III — N.° 2 ]

— Agdsto de 1940 — Pag. 43 e — Ano III — Vol. IV
— N.° 1 — Outubro de 1940 — Pag. 32,

mento, sendo as respectivas listas publicadas pe-
riodicamente. Apesar disso, pleiteiam os funcio-
narios a ampliacao cada vez maior do critério de
antiguidade. E isto porque se julgam, nao sem
razao, prejudicados muitas vezes na apuracao do
merecimento, por injuncoes politicas ou partida-
rias. I

De fato, por mais aperfeicoados que sejam, os
métodos de tal apuracao nunca ficam isentos de
falhas. E estas ndo s6 prejudicam diretamente
os atingidos; mas ainda se refletem, de maneira
pejorativa, em todo o corpo do funcionalismo,
gerando descontentamento e diminuicao do in-
centivo.

Em resumo, verifica-se que o critério de mere-
cimento, apesar dos inconvenientes apontados, é
mais vantajoso para os interésses do Estado, ao
passo que o de antiguidade assegura melhor as
justas ~ aspiracoes dos funcionirios podendo-se
afirmar, com HARVEY WALKER (5), que

“when seniority is disregarded and promotions are
made soley on the basis of merit there is dissatis-
faction’.

.Com o fito de harmonizar ambos, procurando
aproveitar-lhes as vantagens e diminuir-lhes os
inconvenientes, difundiu-se o uso do critério
misto.

Releva salientar que o qualificamos de misto
para clareza da exposicao, pois em regra é o
mesmo designado como de merecimento; e ainda
porque, visto basear-se numa aplicacao conjugada
dos dois outros critérios, parece que tal qualifi-
cativo indica, com maior precisdo, seu carater .
composito. A

O pais em que mais é aplicado o sistema misto
é a Italia; 14, como para provar que tudo no mundo
é relativo, as promogoes ditas por merecimento
absoluto recaem cbrigatoriamente nos funcionérios
que, com grau suficiente de meérito, teem maior

antigu'dade (6).

Apesar dos bons resultados que tem dado na
Italia, ndo nos parece aconselhavel o critério mis-
to, pelas razoes que vamos expor.

5) Public Administration in the United States -—“
Farrar & Rinehart, Inc. — New York — Publishers —
1937 — Pag. 185. :

6) M. Pro CORREIA JUNIOR, As promocées por mere-
cimento no servigco publico italisno, in “Revista do .Ser-
vigo Piblico” — Ano III — Voi. III — N.° 3 — Setem-
bro de 1940 — Pags. 56 e segs. %
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.

Como ja foi dito, o sistema de promocoes deve
atender aos interésses do Estado e dos funciona-
rios. Exatamente por isto, ha os critérios de me-
recimento e de antiguidade. Ora, se o funcionario
jA4 tem garantida a salvaguarda de suas aspiracoes
pelo Gltimo critério, que necessidade ha de se in-
troduzirem elementos de antiguidade no mereci-
mento ?

Se ndo é possivel aquilatar, com plena evidén-
cia, os méritos de um funcionario sdbre outro, &
evidente que a correcdo do julgamento nao pode
ser feita por meio de antiguidade, a menos que
se considere esta como indice de mérito, o que po-
sitivamente nao corresponde a verdade.

Na apuracdo do merecimento nos diversos pai-
ses, inclusive o nosso, ndo ha quesitos onde influa
a antiguidade, para o efeito de ser atribuida pon-
deracdo méaxima. Se nao vejamos : em que pode
ela influir nos concursos ou provas de habilita-
cdo? nos quesitos da “Service Rating Form” dos
Estados Unidos ? mnos questionarios italianos ou
franceses ? nos nossos quesitos sobre aplicacdo ao
trabalho, cooperacdo, iniciativa em solucionar as
dificuldades surgidas, compreensao de responsabili-

dades, etc.?

Evidentemente, a maior ponderacéo tanto pode

ser atribuida ao funcionario mais antigo como ao .

mais moderno. E, se a promocdo é por mereci-
mento, para que atender A antiguidade? A pro-
mocdo por antiguidade cogita, acaso, de mereci-
mento ? Néo; a menos que se considere tal a assi-
duidade e o cumprimento dos deveres, no quanto
baste para ndo ocasionar a suspensio.

Mas é claro que assiduidade nao significa me-
recimento, pois se baseia no interésse da remune-
racdo sem descontos e da colocacdo na lista de
antiguidade.

Tao pouco é merecimento a observancia dos
deveres essenciais, jA que isto-constitui obrigacao
e, como tal, a sua infringéncia implica penalida-
de. Além disso, admitir o contrario seria premiar
a inércia e a frouxidao.

E’ certo que a assiduidade é computada no me-
recimento, mas unicamente como um dos muitos
fatéres de que o mesmo se compde e sua apura-
cao se restringe a determinado periodo.

Cumpre também examinar o problema do ponto
de vista do estimulo e da eficiéncia déste resul-
tante. Pelo critério misto, o funcionério, que nao

’

preenche determinados requisitos de antiguidade -
(no caso brasileiro, estad nos dois primeiros tercos
da classe), desinteressa-se do servico e perde todo
o incentivo de trabalhar, para s6 readquiri-lo quan-
do suficientemente antigo para ser promovido.

Nzo ha negar que se precisa também atender,
no critério de merecimento, ao fator experiéncia
adquirida. Mas éste fator ji estd previsto na ins-
tituicdo do intersticio. E entfo, das duas, uma :
ou o intersticio nao preenche a finalidade para
que foi criado, isto & a aquisicio da experiéncia
imprescindivel ao bom desempenho da funcio pi-
blica, e neste caso deve ser abolido; ou tem dado
resultado satisfatério, e entdo dispensa perfeita-
mente quaisquer elementos complementares, como
os requisitos de antiguidade ja referidos.

O que nao se compreende é que, entre dois fun-
cionarios de igual merecimento e com o intersti-
cio completo, possa um ser promovido antes do
outro somente porque, devido a circunstancias
aleatérias, preencheu mais depressa as condicdes
de antiguidade, exigidas sem motivo plausivel.

Os argumentos acima se aplicam especialmente
ao caso do Brasil.

Passemos, agora, & questic da antiguidade e do
merecimento,

Dispde o art, 2.° do novo Regulamento de Pro-
mocao ;
“Art. 2.° As promocGes obedecerdo ao critério de
antiguidade de classe e ao de merecimento, alterna-
damente, salvo quanto & classe final de cada carreira;

neste caso, serd observado exclusivamente, o critério
do merecimento.

Y

Para concorrer & promogdo por merecimento, é
mister que o funcionario preencha determinadas
condicoes, apuradas objetivamente. Vejamos a
correlacdao entre os dois critérios.

'S6 ha verdadeira promocao por merecimento
as classes finais das carreiras. Nos demais casos,
é preciso que o funcionario esteja colocado nos
dois primeiros tercos da classe, por ordem de anti-
guidade.

Este principio ndo nos parece acertado pelos
seguintes motivos :

1.°) na promogdao por merecimento, somente
éste deve ser levado em consideracéo;

2.%) tal modalidade de promogdo é a que mais
consulta os interésses do Estado, em estimular a
eficiéncia de seus servidores; ora, para ser eficien-
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te, ndo é necessariamente preciso que o funciona-
rio seja antigo;

3.°) os interésses dos funcionarios ja estao sal-
vaguardados pelo outro critério: o da antiguida-
de;

4.°) a indispensavel experiéncia para o ingres-
so na nova classe ja se consegue com o intersti-
cio;

5.2 a antiguidade nao é indice de merecimento,
assim como &ste nao é fator daquela;

6.° a apuragdo objetiva do merecimento néo
cogita de antiguidade, do mesmo modo que a or-
ganizacao da lista de antiguidade independe do
merecimento demonstrado;

7.°) a exigéncia dos dois tercos tira o estimulo
a todos os que ainda nao os atingiram; '

8.°) dessa exigéncia se origina desigualdade de
probabilidades de promocao entre funcionarios de
igual merecimento.

Detenhamo-nos um pouco no exame dos dois
tltimos pontos.

Concordamos em que a antiguidade seja consi-
derada na promog¢do, mas como um critério a
parte; nunca deve influir no merecimento, pois

“a strict application of the merit system would re-
quire that the best qualified person be selected whe-
ther he stands first, tenth, or five-hundredth on the
seniority list, or is an employee of the government
at all” (7). .

Demais, reconhecido que a promocao € o meio
mais capaz de estimular o funcionario e que o es-
timulo é condicdo sine qua non da eficiéncia, che-

.garemos a éste resultado : o funcionario, que sabe

niao poder ser promovido, desinteressa-se do ser-
vico; como conseqiiéncia, torna-se menos eficiente,
prejudicando quica téda a organizacao de que faz
parte.

Além disso, exacerba-se-lhe o animo ao ver se-
rem promovidos colegas de outras carreiras e mes-
mo da prépria, com grau de merecimento igual e
até inferior ao seu, Unicamente por serem mais an-
tigos em relacdo aos demais ocupantes da classe.

Nao obstante, é o tempo de Servico que pre-
pondera decisivamente na promocao, vistq como
é fator quase absoluto no critério de antiguidade
e, no de merecimento, tem influéncia sensivel, pela
exigéncia dos dois tercos.

7) HARVEY WALKER, ob. cit., pag. 185.

Nao ha razao alguma para essa preponderan-
cia. Havia, sim, por ocasido do Reajustamento,
pois .era um limite imposto ao favoritismo. Des-
de, porém, que este foi cerceado pela apuracéo
objetiva do merecimento, ndo ha condicionar a
promocao por éste critério ao fato de estar o fun-
cionério nos dois primeiros tercos da antiguidade
de classe.

O Estado atribui sempre maior valor & compe-
téncia que a antiguidade. Tanto assim que, apés
dois anos, concede estabilidade ao nomeado por
concurso; o que for provido sem concurso, porém,
s6 a adquire depois de cinco anos (Const., artigo
188, II).

Apesar disso, quando se trata de promocao, fa-
tor muito mais importante que a selecdo inicial
(8), € esquecido tao salutar principio e prepon-
dera a antiguidade.

Vale a propésito salientar que o concurso nio
apura propriamente o merecimento, mas apenas
um de seus .elementos: a competéncia. Ora, se
para a estabilidade um sé dos aspectos do mere-
cimento é mais importante que o tempo de ser-
vigo, com muito maior razio deveria ser, na pro-
mocgao, a apuracao objetiva das condicGes de me-
recimento, tanto mais que nestas ja se inclui uma
parcela referente a assiduidade.

Outro ponto que desejamos focalizar é o da an-
tiga inclus@o do funcionério na lista triplice, pela
simples comparacdo de seu merecimento com o
dos demais ocupantes da classe. Désse modo, sé
parcialmente atinge a promog¢do os objetivos coli-
mados.

Isto porque o funcionario de maior merecimen-
to pode perfeitamente ser um inepto e o fato de
ter maior niimero de pontos se deve s6 a inépcia
maior ainda de seus colegas. Portanto, a éste
fato fortuito e contrério aos interésses do Estado,
deve éle a promocao.

Num maéaximo de 100 pontos, por exemplo, que
valor pode ter o total de 20 ou 30 ? E é justo que
éste valor nulo determine o prémio da promocéo,
somente porque os colegas de classe obtiveram
ainda menos, ou entdao nao preencheram os de-
mais requisitos ?

8) Segundo MAYERS (apud W. F. WILLOUGHBY, ob.
tic., pag. 299), as falhas de selecdo inicial sb se refletem
na atuacdo dos selecionados: as da promocdo afetam o
moral de todos os prejudicados.



60 REVISTA DO SERVICO PUBLICO — JULHO E AGOSTO DE 1948

- Que um inepto seja promovido por antiguida-
de ainda se compreende, porque convém premiar
a assiduidade, traduzida em longos anos de servi-
co ao Estado; a promocao por merecimento, po-
rém, nunca se deve basear na inépcia (sua pré-
pria denominacao é contraria a isso), mesmo quan-
do esta se apresente com varias gradacoes.

Infelizmente, tais casos nao sao raros, porque
o valor do Boletim de Merecimento é sempre re-
lativo. Ha um preceito da sabedoria popular que
diz: “Em terra de cegos, quem tem um 6lho é
rei”. Déa-se a aplicacao déste preceito com os fun-
cionarios cujo merecimento deva ser julgado: se
o chefe estd rodeado de funcionarios mediocres,
um de merecimento médio que lhe apareca adqui-
re- os- foros de excepcional; de certo ponto de
vista, alids, nao deixa de ter razao o julgador por-
que, de fato, o novo funcionario constitui excecao
dentre a mediocridade circunstante.

A ésse proposito, disse o Conselheiro MOACIR
BRIGGS, no parecer que, como Relator, apresentou
ao antigo Conselho Federal do Servico Publico
Civil, sobre o projeto do anterior Regulamento de
Promocoes (9):

... funcionérios da mesma classe trabalham em
lugares diferentes e, déste modo, o julgamento de um
ficarA por certo adstrito ao ambito em que desem-
penha suas funcdes. Assim, um bom funcionério que
trabalhe em companhia de outros regulares, sofriveis
‘e maus, poderd parecer, ao julgador menos atilado,
um 6timo funcionario’”’ (os grifos sao do parecer).

Em face; pois; dessas contingéncias inevitaveis,
forcoso é concluir. pela inseguranca da apuracgao

do merecimento.

Mas pelo menos hoje nao é mais possivel a pro-
mocao- por merecimento dos reconhecidamente
ineptos, pois a isso se opoe o art. 38, alinea a, do

9) Regulamento de Promogoes dos Funcionarios Pu-
blicos Civis — Edicao do Conselno Federal do Servico Pii-
blico Civil — Imprensa Nacional — Rio — 1938 —
Pag. 8.

novo Regulamento (Decreto n.° 24.646, de
10-3-48, in D.O. de 17-3-48):

“Art. 38. Nao podera ser promovido por mereci-
mento o funcionario :

a) que nao obtiver, como grau de merecimento, a
metade do méximo atribuivel”’.
Em face das consideracoes acima expendidas,
podemos chegar as seguintes conclusoes :

I — A promocao por antiguidade tem a
grande vantagem de ser meio seguro de
correcao de possiveis injusticas, invo-
luntarias ou por favoritismo, na apura-
cao do merecimento.

II — A s6 imperfeicao dos métodos de apu-
rar o merecimento nao basta para justi-
ficar a introducao do elemento antigui-
dade no referido critério.

III — A fim de assegurar a experiéncia adqui-
rida pa classe basta o intersticio; nao
sdo necessarios quaisquer dados relati-
vos a antiguidade, como, no caso bra-
sileiro, a atual exigéncia dos dois ter-
COS.

IV — Se, na promocido por merecimento, o que
se tem em mira é premiar a eficiéncia
e talvez, posteriormente, assegurar O
concurso dos mais aptos para os cargos
mais complexos e de maior responsabi-
lidade, é evidente que de tais propoési-
tos nao faz parte o elemento antiguida-
de.

V — De muito maior alcance que a exigén-
cia dos dois tercos foi a fixacdo do mi-
nimo de merecimento, constante do
art. 38, alinea a, do novo Regulamento
de Promocao.

VI — O minimo do merecimento se torna ain-
da mais justificaivel quando se observa
que, na selecdo inicial, se exige limite
minimo de pontos para a habilitacao.



