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RESUMO

O presente estudo tem por objeto o principio da eficiéncia, concebendo-o como critério para a
atuacdo administrativa voltada ao atingimento dos Objetivos Fundamentais da Republica
brasileira. Tendo-se por meta a operacionalidade do principio, sdo apresentados os conceitos
de eficiéncia colhidos nas doutrinas econdmica e juridica. Além disso, sdo deduzidos os
fundamentos da eficiéncia. Como questdes atinentes a aplicabilidade do dever de eficiéncia
sdo tratadas a participacdo popular, a atuacdo administrativa impessoal, a improbidade
administrativa e a eficacia do principio em comento. A eficiéncia também é abordada como
fruto da acdo discricionéria e como limite dessa ac¢do. Partindo-se do pressuposto de que a
eficiéncia pode colaborar para a melhora da ciéncia juridica e da Administracdo Publica
brasileiras, discorre-se sobre os passos para se realizar uma atuacdo administrativa eficiente
com esteio no texto constitucional, no Direito e na ciéncia da Administracdo, perpassando-se
por alguns métodos empregados nos setores publico e privado e se chegando a um caso
concernente a um servico publico de cobranca judicial.

Palavras-chave: Eficiéncia; Administracdo Publica; Setor Publico.



ABSTRACT

The present study introduces the efficiency approach as an element in to the management
scenario, attainable by the Fundamental Objectives of the Brazilian Republic. The main
operational aims of the efficiency approach are here presented in addition to the efficiency
concepts, obtained on both economic and juridical doctrines. Also, the fundaments of
efficiency are presented. As attained matters of the applicability of efficiency duty, popular
participation, impersonal management activities, administrative improbability and
effectiveness of the efficiency approach are analyzed. Efficiency is also part of discretionary
activities and as limit of this action. Using as background the fact that efficiency can put to
better use judicial science and the Brazilian Public Management, the present study discourses
about the steps that leads to an effective management activity based on the Constitutional
Transcripts. The study comprehends some of the methods employed in public and private
sectors, achieving a concerning case to a public service of judicial encashment.

Key-words: Efficiency; Public Management; Public Sector.
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1 INTRODUCAO

A eficiéncia é perseguida tanto no &mbito privado, quanto no publico, pois também
representa a possibilidade de se produzir mais com a mesma quantidade de insumos ou de

produzir 0 mesmo com o emprego de menor investimento de recursos.

Na Administragdo Publica brasileira, a preocupacdo com a eficiéncia ndo é recente,
tendo, inegavelmente, crescido apds o advento da Emenda Constitucional n°19/98. Dado que
vivemos em uma sociedade desigual e que conta com escassos recursos publicos, ganha
relevo o tema, justificando-se o seu estudo. Ademais, transcorridos mais de oito anos da
alteracdo constitucional supradita, é de se perquirir sobre as razdes de a nossa Administracao
Publica ser tida como pouco eficiente.

Os objetivos deste estudo sdo indicar como a doutrina juridica patria pode contribuir
para o alcance da eficiéncia na Administracdo Publica e como esse instituto pode colaborar
para que as atuacGes administrativas conduzam a consecucdo dos objetivos fundamentais da

Republica Federativa do Brasil*.

Como ferramental serdo utilizados textos legais, de Direito, de Economia e de
Administracdo, procurando estabelecer um método que permita examinar 0s conceitos de

eficiéncia no meio juridico patrio sob o prisma da operacionalidade.

Embora a todos atinjam os efeitos de atividades administrativas ineficientes, ndo é
desconhecido que as camadas mais desfavorecidas sédo as mais prejudicadas com tal situagéo.
Isso se deve ao fato de ndo poderem pagar seguro saude, matricular seus filhos em escolas
privadas, contratar seguranca particular, adquirir veiculo proprio ou contratar servico
concernente a area de transportes e realizar outros atos a que se véem obrigados os cidadaos

com maior poder aquisitivo.

! Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da RepUblica Federativa do Brasil:
| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
Il - garantir o desenvolvimento nacional;
111 - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;
IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas
de discriminacéo.
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Nessa senda, a eficiéncia, como adiante abordada, vincula-se naturalmente a dignidade

da pessoa humana e a justica social.

A eficiéncia concerne ao encaminhamento de solugbes de numerosos problemas,
devendo ser considerada como um critério para o agente, para o controlador do ato levado a
cabo e para o analista, in casu, o jurista. Nesse sentido, é de ja se destacar que a Emenda
Constitucional n°19/98 ndo se adstringiu a insercdo da eficiéncia no caput do artigo 37 da
Carta Magna. Nela, hé preocupacdo com o planejamento, com a avaliagdo, com o atingimento
de metas e com a forma de selecdo, de treinamento e de aperfeicoamento dos servidores, bem
como com a definicdo de suas remunera¢fes, com a autonomia gerencial, administrativa e
financeira, com a modernizagdo, com o reaparelhamento e com a racionalizacao dos servicos,

com a cooperacao entre os entes federados e com a participacdo popular.

A eficiéncia afigura-se como um fator transformador da ciéncia juridica, ja que,
considerando-se esse principio, conforme Modesto, “podem ser renovados diversos institutos
do direito publico”. Se isso ndo bastasse, ao se analisar esses institutos, o cientista, ndo

podendo se restringir a conceituacdes, teria de enfrentar o desafio da operacionalidade.

A eficiéncia, como efeito concreto imediato, poderia gerar a transformacéo da atuacéo
estatal principalmente ao acrescentar a preocupagdo com a arrecadagdo e com a qualidade do
gasto publico. Essa transformacéo supradita afina-se com o alerta de Mendes:

A necessidade de unir, como prioridades do Estado, o controle do
desregramento fiscal como objetivo e canalizacdo do que se evitou gastar
para politicas que busquem assegurar os direitos fundamentais
constitucionalmente estabelecidos, fungdo maior do constitucionalismo
moderno, é ndo somente premente como legitimamente justificavel.?

A eficiéncia no campo orgamentario € a mais importante, pois as prestacdes estatais
dependem da existéncia de recursos. Todavia, ndo é esse 0 Unico terreno no qual a sua
incidéncia se faz indispensavel. Por 6bvio, restaria inatil o esforgo na alocacdo dos recursos e
na execucdo dos orcamentos se atos que afastem o desenvolvimento econémico e social

fossem perpetrados em outras searas.

> MENDES, Gilmar Ferreira. Lei de Responsabilidade Fiscal: correlagdo entre metas e riscos fiscais e o impacto
dos déficits publicos sobre as geracGes futuras. Revista Didlogo Juridico, Sdo Paulo, n. 14, 2002, p. 2.
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Pode-se exemplificar a utilidade da eficiéncia, tracando-se um paralelo entre duas
questdes educacionais que geraram e geram acaloradas discussées no Brasil: a privatizacdo
das universidades publicas sob o argumento de que as vagas eram preenchidas por pessoas
que tinham condic¢des de pagar pelo ensino e a adoc¢do do sistema de cotas no ingresso nas
universidades publicas como forma de diminuicéo das desigualdades entre brancos e negros.

Restringindo-se a discussdo aos argumentos apontados, ha como estabelecer uma
relacdo, em breves linhas, entre os assuntos mencionados: a falta de eficiéncia das escolas

publicas de primeiro e de segundo graus.

As instituicGes publicas, no Brasil e no Rio Grande do Sul, recebem cerca de 87% dos
alunos matriculados na rede basica®. Mantida essa porcentagem, a cada dez alunos que
ingressassem nas universidades publicas federais, entre oito e nove deveriam ser egressos de

escolas publicas. N&o soa estranho dizer que isso ndo ocorre.

Mesmo se levando em conta a evasdo escolar decorrente de fatores exclusivamente
econdmicos e o capital cultural* dos grupos, ndo se pode negar que a pouca eficiéncia das
escolas publicas da rede basica contribui para esse quadro. Dessarte, numerosos potenciais
ndo sdo plenamente explorados, gerando-se vulneragdes aos direitos individuais e afastamento

do desenvolvimento nacional ha muito anunciado em nosso pais.

Como € consabido, a quase totalidade dos negros e dos pobres freqiienta as escolas
publicas e ndo as privadas cujo acesso depende da concessdo de bolsas de estudo e de
determinado padrdo sdcio-econdmico. Melhorando-se o servi¢co publico prestado nas

instituicGes publicas, conferir-se-lhes-ia o instrumental necessario para as disputas de vagas

* No Censo de 2005, consta que, no Rio Grande do Sul, no que pertine a rede basica, que engloba as creches e
pré-escolas, o ensino fundamental e o ensino médio, 14.296 criancas foram matriculadas em escolas publicas
federais, 1.402.105 criancas em escolas publicas estaduais, 926.697 em escolas publicas municipais e 355.219
em escolas privadas. Logo, quase 87% dos alunos da rede béasica estdo vinculados a rede publica de ensino.
No mesmo ano de 2005, ndo foi muito diferente a situacdo nacional, jA que dos 56.471.622 alunos
matriculados na rede basica, somente 7.431.103, ou seja, pouco mais de 13% alunos foram recebidos pela rede
privada.

* BORDIEU assevera que “o capital cultural pode existir sob trés formas: no estado incorporado, ou seja, sob a
forma de disposi¢des durdveis do organismo; no estado objetivado, sob a forma de bens culturais — quadros,
livros, dicionarios, instrumentos, maquinas, que constituem indicios ou a realizagdo de teorias ou de criticas
dessas teorias, de problematicas, etc.; e, enfim, no estado institucionalizado, forma de objetivacdo que é
preciso colocar & parte porque, como se observa em relacdo ao certificado escolar, ela confere ao capital
cultural — de que é, supostamente, a garantia — propriedades inteiramente originais. (BORDIEU, Pierre. Os
trés estados do capital cultural. Tradugdo Magali de Castro, revisao técnica de Maria Alice Nogueira. Actes de
la Recherche em Sciences Sociales, Paris, n. 30, p. 3-6, nov. 1979.
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em estabelecimentos de ensino e aos postos de melhor remuneracdo. Estar-se-ia, assim, dando
efetividade aos fundamentos republicanos de reconhecer dignidade a pessoa humana e
cidadania (incisos Il e 11l do artigo 1° da Constituicdo Federal/1988), bem como aos objetivos
fundamentais da Republica Brasileira de construir uma sociedade livre, justa e solidaria, de
garantir o desenvolvimento nacional, de erradicar a pobreza e a marginalizacdo e de reduzir
desigualdades sociais e regionais, promovendo o bem de todos, sem preconceitos de origem,

raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacao.

Em sintese, deveria a eficiéncia, tal como concebida neste trabalho, ser adotada como
argumento nas discussdes referidas. Poder-se-ia até concluir que o sistema de cotas, se
adotado como politica permanente, seria a op¢cdo com custo econdmico mais baixo, se
comparado ao necessario para a qualificacdo defendida, bem como a menos eficiente para se
atingir a transformacédo social aguardada e para se respeitar o direito de negros e de brancos

brasileiros.

O trabalho, feita a introducdo, tera, em seu capitulo seguinte, a deducéo de conceitos
de eficiéncia colhidos na doutrina econdmica, na doutrina juridica estrangeira e na doutrina
juridica nacional. Ainda na seara conceitual, procurar-se-a diferenciar a eficiéncia dos
institutos com os quais mais frequentemente é confundida. Postergar-se-a para fase posterior
do trabalho o exame dos conceitos colacionados, verificando se estdo em sintonia com a
Emenda Constitucional n°19/98, com os parametros estabelecidos nos tdpicos concernentes

aos fundamentos, a aplicabilidade e a discricionariedade administrativa.

No capitulo trés, serdo apresentados os fundamentos do dever de eficiéncia, ou seja, 0
Estado democratico de direito, a legalidade, a dignidade humana, a justica, a celeridade, a

igualdade, a moralidade administrativa e o interesse publico.

No capitulo quatro, serd abordada a aplicabilidade do dever de eficiéncia, discorrendo-
se sobre a participacdo popular, sobre a atuacdo administrativa impessoal, sobre a

improbidade administrativa e sobre a eficacia do principio em comento.

No capitulo cinco, sublinhando-se que a eficiéncia pertine aos atos realizados sob a
competéncia vinculada e sob a competéncia discricionaria, cuidar-se-a da discricionariedade

administrativa mais detidamente. Examinar-se-a se o cumprimento do dever de eficiéncia
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gerara uma maior utilizacao da discricionariedade e se essa, em virtude de a eficiéncia ampliar

0 espectro da legalidade, restaria mais restrita.

No capitulo seis, sinteticamente, demonstrar-se-d40 0S cenarios nos quais se procurou
dar énfase a eficiéncia. Para tanto, apresentar-se-4& uma visao ampla dos periodos anterior e
posterior a edicdo da Emenda Constitucional n°19/98. Além disso, em atencdo a
operacionalidade, com esteio no texto constitucional e na ciéncia da Administracdo, serdo
apreciadas as fases de constituicdo de uma acdo administrativa eficiente. Nesse momento,
serdo apresentados alguns métodos de avaliagdo de desempenho utilizados na iniciativa
privada e no setor publico no mundo e no Brasil. Esse capitulo inaugurara a segunda parte do
trabalho na qual se fard mais evidente a utilizacdo da ciéncia da Administracdo como meio

para se examinar o principio em lica.

No capitulo sete, serd examinado um PDCA - plan, do, check, act atinente a
recuperacdo de créditos tributarios por meio de atuacdo de uma instituicdo publica de

cobranga no ambito judicial.

No capitulo oito, estardo a conclusdo do estudo e as sugestdes para a constituicdo de

um eficiente servico juridico vinculado a cobranca tributaria judicial.
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2 O PRINCIPIO DA EFICIENCIA

2.1 O Conteudo do Principio da Eficiéncia

A eficiéncia é desejavel e desejada, porque, ja num primeiro olhar, representa o
afastamento da falta de planejamento e do desperdicio. A questdo, em verdade, esta além e
acima disso: antes da insercdo da eficiéncia como um dos principios explicitos da
Administracdo Publica no Brasil, ja havia previsdes constitucional e infraconstitucional que
permitiam ou exigiam sua aplicacdo, bem como decisdes judiciais fulcradas no dever de
eficiéncia e manifestacfes doutrinarias que reconheciam a sua existéncia. Entdo, o desafio,
transcorrido prazo razoavel desde a edi¢cdo da Emenda Constitucional n® 19/98, é saber os
motivos de termos uma Administracdo Publica pouco eficiente e como pode haver a

necessaria e querida transformacéo.

Nesse quadro, o limite da doutrina juridica patria ndo pode ser a conceituacgdo,
devendo abarcar a operatividade e a serventia da eficiéncia, ja que “la légica democratica del
funcionamiento del Estado, el ejercicio de las responsabilidades politicas de los gobernantes,
las demandas y propuestas de los ciudadanos y cualquier iniciativa de reforma o de mejora en
el funcionamiento de la Administracion, requieren un conocimiento fundado del desempefio
de los organismos publicos y de su repercusion en el ambito social al que se dirigen y en el
que actGian™. Em suma, deve-se saber o que &, para que serve e como se aplica a eficiéncia.
Verbi gratia, digamos que, por regra, o prazo de expedi¢do de carteira de trabalho e de
previdéncia social fosse, no maximo, de uma hora e ndo de dois a sete dias Uteis como é hoje.
Seria restrita a analise que se circunscrevesse a questdo de esse fato significar respeito ao
cidaddo. Contribuiria mais para o servi¢o publico e para a ciéncia juridica a abordagem que,

além da ja mencionada, cuidasse das seguintes questdes:

- A entrega quase que imediata da documentacdo implicaria organizacdo interna que

permita realizar, com seguranca e em curto espaco de tempo, procedimentos que evitem a

> INSTITUTO NACIONAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA. Evaluacién en la gestion publica:
conceptualizacién, modalidades y nuevas perspectivas. Buenos Aires: 1997, p. 2.



15

duplicidade e formem um banco de dados com informacdes como enderego, nimeros do CPF,
do PIS e do RG;

- Haveria diminuicdo de casos de pessoas que perdem oportunidades de trabalho por
falta da carteira de trabalho e previdéncia social;

- A entrega quase que imediata podera fazer com que o cidaddo aguarde no local ou
nas cercanias, ou seja, ndo haveria deslocamento ou esse seria de pequeno percurso. 1sso
poderia implicar menor utilizacdo dos servicos publicos de transporte ou de veiculo particular.
Como decorréncia, haveria menor dispéndio de dinheiro para a obtencdo do documento, bem

como menor emissdo de gases na atmosfera, ou seja, menos agressdo ao meio-ambiente.

Atingido padréo superior de eficiéncia, no campo da arrecadacéo tributaria, assegurar-
-se-ia que os tributos devidos fossem realmente pagos, gerando-se maiores possibilidades de o
Poder Publico cumprir suas obrigacfes institucionais em outras areas, obviamente, com
eficiéncia. Por conseguinte, ndo € desarrazoado dizer que haveria maior receita e melhor

qualidade na despesa.

Meirelles ensinara que “os fins da administracdo pablica resumem-se num Unico
objetivo: o bem comum da coletividade administrada” e que os principios basicos da
administragdo publica estdo consubstanciados em “regras de observancia permanente e
obrigatoria para o bom administrador”. Os principios “constituem, por assim dizer, 0s
fundamentos da acdo administrativa, ou, por outras palavras, os sustentaculos da atividade
administrativa. Relega-los é desvirtuar a gestdo dos negocios publicos e olvidar o que ha de

mais elementar para a boa guarda e zelo dos interesses sociais.”

A eficiéncia, havendo fundamento constitucional para tanto, deve ter como mote ser
um critério de atuacdo administrativa. Alias, € sob esse prisma que a concebe Schmidt-

Assmann, obviamente com esteio na legislagio alema:

En la doctrina de los critérios o parametros de la accién administrativa se
estudian sistematicamente distintas cuestiones béasicas que se refieren al
logro de uma actuacion administrativa que sea conforme a Derecho, racional
e razonable. Los criterios son ‘orientaciones normativas de la accion

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 1997, p. 81-82.
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administrativa’ que van mas alla de la mera legalidad y aspiran a la justicia:
entre ellos se encuentran los de igualdad, proporcionalidad, economia,
eficiencia, transparencia, busqueda del consenso, etc. A través de estos
parametros se hace efectiva la racionalidad de la accién administrativa.’

A necessidade de discussdo sobre os critérios de atuacdo administrativa fica
evidenciada também no magistério de Avila quando ele questiona sobre o denominado

principio da supremacia do interesse publico sobre o privado nos seguintes termos:

Ndo se estd a negar a importdncia juridica do interesse publico. Ha
referéncias positivas em relacdo a ele. O que deve ficar claro, porém, é que,
mesmo nos casos em que ele legitima uma atuacdo estatal restritiva
especifica, deve haver uma ponderacéo relativamente aos interesses privados
e & medida de sua restricio. E essa ponderacdo para atribuir maxima
realizacdo aos direitos envolvidos o critério decisivo para a atuagdo
administrativa. E antes que esse critério seja delimitado, ndo ha cogitar sobre
a referida supremacia do interesse publico sobre o particular.

O objetivo desta analise critica do ‘principio da supremacia do interesse
publico sobre o particular’ é apenas iniciar a discussdo doutrinaria e
jurisprudencial sobre o tema, curiosamente inexpressiva. Ndo tem por
finalidade — nem o poderia — renegar a grandiosa contribuicdo dos mestres
citadosé, mas, antes, prestar a homenagem da reflexdo sobre suas valiosas
licOes.

O dever de eficiéncia, identificado como critério para a realizacdo de atuacao
administrativa, deve conduzir a consecucdo dos objetivos fundamentais da Republica

Federativa do Brasil.

Nesse diapasdo, € pertinente sublinhar o dever estatal de atuar ativamente na

promocdo dos direitos fundamentais como bem ensina Justen Filho:

Lembre-se que a concepcdo meramente passiva (omissiva) de o Estado
Democratico de Direito foi superada por um enfoque ativo e interventivo.
Exige-se ndo apenas que o Estado se submeta ao Direito e se abstenha de
produzir atos abusivos e infringentes dos direitos individuais. Mais do que
iSS0, exige-se uma atividade estatal ativa, consistentemente orientada a
eliminar obstaculos a plena fruicdo da condicdo humana. Como observa
Eberhard Schmidt-Assmann, ‘junto a proibicdo de excesso — propria da
dimensdo defensiva dos direitos fundamentais — pode-se falar hoje também

7 SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema: objeto y
fundamentos de la construccién sistematica. Madrid: Marcial Pons, 2003, p. 347.

8 AVILA, Humberto. Repensando o “principio da supremacia do interesse ptblico.” In: SARLET, Ingo Ruben
(Org.) O direito publico em tempos de crise: estudos em homenagem a Ruy Ruben Ruschel. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 1999, p. 99-127.
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da proibicdo de omissdo, que resulta da vertente protetora dos mesmos
direitos’.”

A insercdo da eficiéncia no caput do artigo 37 da Carta Magna seria despicienda se
ndo se visasse a alteragdes institucionais e culturais. Sob esse aspecto, € interessante a analise
das posi¢des governamentais dos periodos de 1995 a 2006 e da consolidagdo de um conjunto
de textos sobre politicas publicas setoriais preparado pelo Departamento do Brasil do Banco
Mundial, que tinha a intencédo de influenciar no debate sobre as politicas publicas que seriam

definidas pelos governos federal e estaduais eleitos em outubro de 2.002.

Diante disso, reproduz-se, respectivamente, parte do texto produzido por Bresser

Pereira sobre o periodo no qual foi Ministro da Administracdo Federal e da Reforma do

11
I

Estado®®, do Estudo analitico do Banco Mundial*!, bem como do Plano de Gestdo de 2003 do

atual Governo'?:

A proposta de Reforma que incluia uma emenda constitucional, foi
inicialmente entendida como neoliberal e contraria aos interesses dos
servidores publicos. Aos poucos, porém, através um amplo debate publico,
toda a ldgica da reforma gerencial foi ganhando apoio ao mesmo tempo em
gue a emenda constitucional, que flexibilizava o principio da estabilidade no
emprego dos servidores, foi sendo aperfeicoada pelo debate e ganhando
legitimidade politica. Trés anos depois, a emenda foi aprovada quase na sua
integra, recebendo um amplo apoio da opinido publica. No final dos quatro
anos, a mudanca cultural em Brasilia, em conseqiéncia da Reforma da
Gestdo Publica 1995/98, havia sido enorme: difundiu-se a linguagem da
gestdo por resultados como parte de um novo etos da gestdo publica, em
substituicdo ao etos burocratico. A mudanca institucional foi também
significativa gragas, principalmente a aprovacdo da Emenda Constitucional
19 e da Lei Organizagdes Sociais.

Mesmo as pequenas reducfes na desigualdade poderdo produzir grande
impacto sobre a pobreza no Brasil. Por exemplo, o setor publico gasta, a
cada ano, dez vezes mais nos setores sociais do que seria necessario para
elevar a renda dos pobres acima da linha de pobreza. Melhorias na qualidade
do gasto, ainda que modestas, com programas de transferéncia mais
direcionados (expandindo o programa Bolsa-Escola, por exemplo, que é
eficaz e bem direcionado), poderiam transformar comunidades e retirar um
grande nimero de pessoas da mais extrema pobreza. De modo mais amplo, a

® JUSTEN FILHO, Marcal. Parecer: emitido em razdo de consulta do Ministério das Cidades, a respeito do
anteprojeto da Lei da Politica Nacional de Saneamento Basico. 2005, disponivel em www.cidades.gov.br.

0 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos; PACHECO, Regina Silvia. A reforma do estado brasileiro e o
desenvolvimento. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado, n. 3, set./nov. 2005.

1 BANCO MUNDIAL. Brasil: justo, competitivo e sustentavel, contribuicdes para um debate. [s..], 2002.

12 GESTAO publica para um Brasil de todos: um plano de gestdo para o Governo Lula. Brasilia: MP, SEGES,
2003.
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populacdo desassistida do Brasil beneficiar-se-ia, ficando mais longe de
eventuais e ainda existentes tradi¢Ges clientelistas se houver uma oferta de
servicos publicos transparentes e confiaveis para todos.

A eficiéncia é fazer mais e melhor com os recursos disponiveis, que sdo
escassos em funcdo da restricdo fiscal e do desperdicio no &mbito do Estado.
Eficiéncia é um principio claramente republicano, que busca um melhor
aproveitamento dos recursos dos cidaddos em seu préprio beneficio. A
perspectiva da eficiéncia deve estar balizada em informacGes confidveis
sobre os custos que permitam uma avaliacdo correta sobre os gastos. Isto
evitaria o simples corte linear de despesas que leva, usualmente, ao aumento
do custo relativo e a ineficacia.

Com certo temperamento, mister que, visando-se ao estudo da serventia e da
operacionalizacdo da eficiéncia, faga-se uso do instrumento valioso que a Economia pode
representar. Dessa arte, é relevante anotar o caminho de estudo apontado por Schmidt-

Assmann relativo aos critérios de atuacdo administrativa:

La idea de que todos los parametros normativos que se aplican a la accién
administrativa componen un espectro de principios, nos conduce a examinar
las funciones y la estructura de la teoria de los criterios de la accion en el
Derecho administrativo. Desde un punto de vista material, tiene que
dessarrollar el contenido de los criterios. En este aspecto, la ciencia juridica
tiene que servirse los conocimientos alcanzados en la economia, la Hacienda
publica y las ciencias de la organizacién. En una segunda fase, es necesario
asignar mecanismos de sancion adecuados a los principios, y éste es el
aspecto instrumental.*®

A eficiéncia, tida como parametro ou critério de atuacdo, configura linha de orientagédo
permanente ou caminho a ser percorrido quando da tomada de decisdo sobre o fim a ser
perseguido, sobre o meio a ser utilizado e sobre o desempenhar propriamente dito. Ela, por
via de conseqliéncia, abarca a racionalidade na utilizagcdo dos recursos e a preocupagdo com o

alcance de resultados, bem como a idéia de sustentabilidade.

2.2 Eficiéncia com Base na Doutrina Econdomica

Administradores e economistas, bem como os cientistas politicos e sociais, por

pressuposto percebem mais facilmente o que se convencionou denominar de “direito vivo”,

primordialmente quando se trata da fase do direito bruto ou de normatividade espontanea:

¥ SCHMIDT-ASSMANN, La teoria..., p. 351.
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Em sua dimensdo socioldgica, o direito apresenta-se como um fluxo
complexo, continuo e incessante de ordenacdo das relagdes sociais, entre 0s
polos da sociedade e do poder organizado. Da sociedade, o direito bruto ou
direito da normatividade espontanea — o direito dos usos, das praticas e dos
costumes — parte em busca da certeza, da estabilidade e da forca executiva
que sé o pélo do poder politico pode oferecer-lhe em complemento. No pélo
do poder organizado, o direito bruto encontra o Judiciério, em torno do qual
vai se formando o direito dos juristas, o direito dos precedentes judiciais,
com a contribuicdo das teses dos advogados e da sistematizacdo dos
professores, corrigindo, complementando, perfeicoando o direito o direito
bruto.

No seio do poder do Estado, a politica institucionalizada, por intermédio do
legislador e do governo, percebendo as exigéncias do direito bruto e as
limitacbes do direito dos juristas, vai engendrando o direito estatal
formalmente escrito, a ser aplicado pela Administracdo aos destinatarios
finais, os membros da sociedade, na vida das relagcdes. Enfim, a sociedade,
sofrendo o impacto do direito estatal, assimila-o e vivencia-o ao seu modo e
dentro de suas possibilidades. Esse o direito vivo.

Por premissa bésica, as ciéncias econdémicas estdo mais proximas e interligadas ao
Direito “j& que a atividade econdmica mantém-se ainda ligada a estrutura juridica do sistema”
como ensina Rosseti*® e de h4 muito estudam sobre a eficiéncia como se depreende da licdo
de Ribeiro: “Todos os sistemas - o Tailorismo, o Fayolismo, o Fordismo, a Psicotécnica —
preocupam-se com o aumento da eficiéncia humana, como processo de aumento de producéo,

em geral.'®”

As Ciéncias Econdmicas muito podem contribuir com o Direito, em especial na area
de custos administrativos, onde o estabelecimento e a consideracdo de indicadores
econbémicos na formulacdo e na aplicacdo das normas, nas analises de processos e de
desempenhos, sdo preocupacBes da Administracdo Publica, sem, todavia, confundir-se
colaboragéo com unificagéo.

Nesse sentido, pode-se também observar que existem pontos do Direito ainda nédo
penetrados pela Economia. Dessarte, a adocao da eficiéncia como principio constitucional ndo
pode significar que a eficiéncia econdmica seria um valor a ser atingido e que ela

corresponderia a justica. Do contrario, negar-se-iam 0s ensinamentos de Saldanha, adiante

1 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. A supremacia do direito no estado democrético e seus modelos basicos.
Porto Alegre: Do autor, 2002, p. 73.

1> ROSSETTI, José Paschoal. Introducéo a economia. 7. ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Atlas, 1978, p. 52.

® RAMOS, Luiz Guilherme Ribeiro. Do elemento pessoal no servico publico. Rio de Janeiro: Imprensa
Nacional, 1944, p. 15.
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explicados, de que o Direito também teria uma dimensdo axioldgica, bem como de Sen,

atinente ao afastamento da Economia da Etica:

Seja como for, com o desenvolvimento da tendéncia antiética, quando as
comparagdes interpessoais de utilidade passaram a ser evitadas na economia
do bem-estar, o critério sobrevivente foi a otimalidade de Pareto. Considera-
se que um determinado estado social atingiu um o6timo de Pareto se e
somente se for impossivel aumentar a utilidade de uma pessoa sem reduzir a
utilidade de alguma outra pessoa. Esse é o tipo muito limitado de éxito e, em
si mesmo, pode ndo garantir grande coisa. Um estado pode estar no 6timo de
Pareto havendo algumas pessoas na miséria extrema e outras nadando em
luxo, desde que os miseraveis ndo possam melhorar suas condi¢fes sem
reduzir o luxo dos ricos. A otimalidade de Pareto, como ‘o espirito de
César’, pode “vir quente do inferno’.

A otimalidade de Pareto as vezes também é denominada “eficiéncia
econdmica”. Essa expressdo & apropriada de um ponto de vista, pois a
otimalidade de Pareto concerne exclusivamente a eficiéncia no espaco das
utilidades, deixando de lado as consideragdes distributivas relativas a
utilidade. Porém, em outro aspecto é inadequada, uma vez que todo o
enfoque da andlise neste caso continua sendo a utilidade, e esse é um legado
da tradicdo utilitarista anterior. Obviamente, é possivel introduzir outras
consideragdes na avaliacdo do éxito das pessoas e, portanto, da sociedade
(ver, por exemplo, RAWLS, 1971,1980,1982). A otimalidade de Pareto
capta os aspectos da eficiéncia apenas do calculo baseado na utilidade.’

Em sintese, os fins e os fundamentos da atuagdo administrativa devem ser definidos
pelo Direito e a Economia deve ser um instrumento que aponte para um conjunto de
alternativas que levem a um menor ou a um melhor gasto de recursos, bem como a um maior

alcance de fins com ou sem a ampliacéo de recursos.

Dito isso, reproduz-se alguns conceitos de eficiéncia oriundos da Economia.

Sen, afirmando que ndo somente o auto-interesse moveria as pessoas em Seus
processos decisorios, informa-nos a posicdo tradicional na economia do bem-estar no que

pertine a eficiéncia:

As duas principais definicbes de eficiéncia empregadas em economia s&o,
respectivamente: (1) “‘eficiéncia técnica’, segundo a qual ndo é possivel gerar
mais de um produto sem produzir menos de algum outro(considerando os
insumos como produtos negativos); (2) ‘eficiéncia econdmica’, identificada
com ‘otimalidade de Pareto’ [Pareto optmality], condi¢do na qual ninguém
pode melhorar seu estado sem piorar o de alguma outra pessoa.™®

" SEN, Amartya Kumar. Sobre ética e economia. Traducio Laura Teixeira Motta. S40 Paulo: Companhia das
Letras, 1999, p. 47-49.
8 SEN, Sobre ética..., p. 37.
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Para Lacombe e Heilborn a eficiéncia esta vinculada exclusivamente aos meios e nao

aos resultados como se percebe com a leitura do trecho que segue:

A eficiéncia é a relacdo entre os insumos aplicados no processo e 0s
resultados, isto €, fazer aquilo que esta sendo feito da maneira certa ou fazer
corretamente as coisas, considerando todos os aspectos e sua tendéncia, mas
sem considerar se 0 que estd sendo feito é realmente o que se deveria ser
feito. (a eficiéncia esta relacionada aos meios e a forma utilizados para
atingir os resultados, sem considerar se estes resultados sdo validos.) Diz
respeito ao desempenho do sistema quanto ao uso dos meios. A medida da
eficiéncia procura responder as perguntas: Como aconteceu? Podemos fazer
melhor?

A eficiéncia visa, portanto, ao melhor uso dos recursos disponiveis pela
organizacdo para obtencdo dos seus produtos ou servigos. A eficiéncia busca
a melhor relagdo custos/resultados, avaliando o processamento dos insumos
procurando atingir alto nivel de qualidade naquilo que esta sendo feito."

Andriolo contribui agregando preocupagdo com apresentacdo de um caminho para se

alcancar a eficiéncia na Administracao Pablica brasileira:

A eficiéncia na administragdo publica admite duas dimensdes. Uma é
relacionada com a produtividade operacional, fundamentada na
racionalidade administrativa. Nessa dimensdo, necessita-se de recursos
humanos capacitados e qualificados para desempenharem a contento suas
atribuicdes. Essa qualificacdo pode ser obtida através do treinamento.

A outra dimensdo da eficiéncia diz respeito a esséncia politica da
administracdo publica, no sentido de democratizar a gestdo, de favorecer a
participacdo, de repensar o0 modo de realizar as atividades, enfim, de cumprir
eficientemente sua funcdo social. Esses objetivos terdo mais chances de
serem alcancados se 0s recursos humanos forem criativos e comprometidos,
0 que exige uma mudanca de comportamento organizacional.?°

Chiavenato ensina o conceito de eficiéncia: “Quando estudamos a racionalidade

empresarial, abordamos o conceito de eficiéncia e verificamos que representa a relacdo entre

recursos aplicados e o produto final obtido: é a razdo entre o esforco e o resultado, entre a

despesa e a receita, entre o custo e o beneficio resultante.

21y

9 L ACOMBE, Francisco; HEILBORN, Gilberto. Administrag&o: principios e tendéncias. Sdo Paulo: Saraiva,

2003, p. 165.

2 ANDRIOLO, Leonardo José. Eficiéncia e desenvolvimento de recursos humanos nas administracdes
municipais: consideragdes a luz da emenda constitucional n°19/98 e das teorias organizacionais. Revista do
Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, n. 29, 1998, p. 151.

! CHIAVENATO, Idalberto. Administracao: teoria, processo e pratica. Sao Paulo: Makron, 2000, p. 128.
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Na Argentina, vivenciado-se situacdo semelhante a brasileira, realizaram-se estudos
sobre os novos paradigmas da administracdo publica. O parcialmente reproduzido sobre
avaliacdo dos servicos publicos, foi produzido pelo Instituto Nacional de la Administracién

Publica:

La eficiencia econ6mica es un concepto mucho mas abstracto que la
eficiencia gerencial. Uno de los criterios de eficiencia preferidos por los
economistas es el de Pareto: un estado econdmico (un conjunto dado de
dispositivos organizacionales, de asignaciones Yy distribuciones) es
econémicamente eficiente si no es posible cambiarlo para lograr alguna
mejoria sin que nada empeore. Un problema practico con este criterio es que
resulta extremadamente dificil que alguna nueva politica no empeore algo.
Otro problema es concretar el concepto. Aplicar el criterio a cualquier
circunstancia real requiere pronosticos cuidadosos de todos los efectos
relevantes de un cambio propuesto, usualmente numerosos, complicados y a
menudo también inmanejables.

Otro criterio de eficiencia, utilizado a menudo en el andlisis de costo-
beneficio, es el de Kaldor-Hicks: un estado es econémicamente eficiente si
no es posible cambiarlo de modo que aquéllos que son beneficiados puedan
compensar a quienes se perjudican. Este criterio implica que son deseables
los proyectos con beneficios netos positivos (0 una proporcion de beneficios
sobre costos mayores que 1). Ello no requiere que se compense
efectivamente a los que pierden, sino solo que tal compensacion sea factible.
Un ejemplo de tal compensacién seria el subsidio gubernamental a industrias
afectadas por la reduccion de tarifas aduaneras. Este criterio de eficiencia
econdémica presume que la distribucion de beneficios y costos antes del
cambio es razonable, sino 6ptima.?

Antes, no mesmo trabalho, foi apresentado o conceito de eficiéncia gerencial com

elucidativo exemplo:

Siguiendo a Downs y Larkey (1986), podemos distinguir dos conceptos de
eficiencia, en sentido gerencial o ingenieril y en sentido econémico. La
primera es la acepcién mas corriente, que relaciona los productos con los
insumos utilizando como medida el costo por unidad de producto. Por
ejemplo, una operacion municipal de limpieza de calles emplea los insumos
de personal, vehiculos, gasolina, servicios de mantenimiento, varios
materiales y provisiones, y espacio edificado (oficina, deposito, etc.). El
producto podria ser la cantidad de kilometros de calzada barridos. La base
para medir la eficiencia seria pues el costo por kilémetro limpiado.

Aplicada con fines practicos, se trata de una medida relativa, basada en los
niveles de rendimiento previos del mismo organismo o los de otros
organismos comparables. Si el costo del kilémetro de calles limpiadas
decrece de un afio para otro, se supone que el servicio es mas eficiente. La
mejora podria deberse a un programa de entrenamiento de los barrenderos, a
la disminucion de “tiempos muertos”, a la aplicacion de una ordenanza que
prohibe estacionar automaviles en las calles, etc. Claro que la mejora puede

2 INSTITUTO NACIONAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA. Evaluacion..., p. 13.
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ser s6lo aparente, por ejemplo si resulta de registros falseados, o de un nuevo
equipamiento de automotores cuyo costo se refleja en la cuenta de capital
pero no en la medida de eficiencia.

De manera analoga, si barrer un kilémetro de calles en el mismo periodo
cuesta en un municipio mas que en otro, puede tratarse realmente de una
diferencia en la eficiencia relativa o puede ser atribuible a un conjunto de
otros factores tales como disparidades fisicas entre las ciudades, diferencias
en el mercado de trabajo, en la calidad del servicio o en las préacticas
contables. Un sistema de produccién es més eficiente que otro si tiene un
costo menor por unidad de producto o un méas alto producto por unidad de
costo y los sistemas son idénticos en todos los demas aspectos relevantes.?®

Cejas e Valderrama®, preocupadas com a falta de eficiéncia das entidades publicas
espanholas, ja que as prestagdes sociais ndo correspondiam ao nivel de gasto publico levado a
cabo, estudaram os problemas relevantes para a implantacdo da eficiéncia, bem como o0s
instrumentos de avaliacdo e de controle. Culminaram seu trabalho expondo uma metodologia
para a avaliagdo dos programas publicos espanhdis e ressaltando a importancia de serem
realizadas auditorias de eficiéncia para se perquirir sobre as causas de ineficiéncia e se efetuar

as correcdes necessarias.

No referido trabalho, ressaltando que ndo havia “un consenso sobre la eleccion de
técnicas a emplear en la medida, evaluacion y control en las entidades pablicas espafiolas e
que la eleccién de la técnica a utilizar dependerd del tipo de eficiencia a controlar”,

apresentaram seu conceito de eficiéncia:

Generalmente, el concepto de eficiencia empleado es el ratio outputs/inputs,
por lo que se plantea la necesidad de disponer de informaccion acerca de los
resultados conseguidos por las mismas, asi como de los costes incurridos en
la realizacion de las actividades conducentes al logro de aquéllos.?®

Demonstrando-se a atualidade do tema também em nivel internacional, é de se alinhar
o posicionamento de Palomares®® que, estudando sobre a analise da eficiéncia no setor pablico
espanhol, concluiu que “las técnicas de andlisis de eficiencia mediante funcion frontera se
presentan como iddneas para ser aplicadas al sector publico” e assim conceituou as empresas

eficiente e ineficiente:

2 INSTITUTO NACIONAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA. Evaluacion..., p. 12

** GARCIA VALDERRAMA, Teresa; CALZADO CEJAS, Yolanda. Metodologia de evalucién de la eficiéncia
em las entidades publicas. Revista da ABOP, n. 36, p. 43-63, 1996.

» GARCIA VALDERRAMA; CALZADO CEJAS, Metodologia..., p. 61.

% DIOS PALOMARES, Rafaela. El andlisis de eficiéncia en el sector pablico. Auditoria Publica, n. 33, 2004.
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Si nos centramos en el concepto de eficiencia técnica, definimos como
eficiente a la empresa que obtiene el maximo posible de produccion,
habiendo empleado unos recursos dados, y como ineficiente a aquella
empresazgue usando los mismos recursos obtiene menos produccién que la
anterior.

Como se percebe, a economia é ferramental precioso para se concretizar a melhoria da

eficiéncia da Administracdo Puablica brasileira tanto na alocacdo de recursos quanto na

execucdo de politicas, de programas, de atividades, de projetos e de servicos.

2.3 Eficiéncia no Direito

2.3.1 Eficiéncia com base na doutrina juridica nacional

O exame da eficiéncia na doutrina juridica patria perpassa pela analise dos termos

“principio” e “eficiéncia”.

Na quase totalidade das manifestacdes, a doutrina brasileira considera a eficiéncia

como um principio. Alias, esse foi o sentido adotado quando da redacdo da Emenda

Constitucional n°19/98 e que esta expresso nas decisdes do Supremo Tribunal Federal.

Confirmam esse entendimento as seguintes licdes:

O principio da eficiéncia apresenta, na realidade, dois aspectos: pode ser
considerado em relacdo ao modo de atuacdo do agente publico, do qual se
espera 0 melhor desempenho possivel de suas atribui¢des, para lograr os
melhores resultados; e em relacdo ao modo de organizar, estruturar,
disciplinar a Administracdo Publica, também com o mesmo objetivo de
alcancar os melhores resultados na prestacdo do servico publico.?

O principio da eficiéncia comp0e-se, portanto, das seguintes caracteristicas
béasicas: direcionamento da atividade e dos servicos publicos a atividade do
bem comum, imparcialidade, neutralidade, transparéncia, participacdo e
aproximacao dos servigos publicos da populagdo, eficécia, desburocratizagdo
e busca da qualidade.?

?" Ibidem, p. 40

%8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 83.
2 MORAES, Alexandre. Reforma administrativa: emenda constitucional n°19/98. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001.
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Quanto a eficiéncia, registre-se que esta ndo se mostra filosoficamente
incompativel com o Direito Publico e com os seus principios(bem ao
contrario), mesmo porque a eficiéncia é também um dos principios
superiores de Direito administrativo(CF, art. 37) a nortear as relacGes de
administracdo.®

Avila,* por seu turno, ndo utiliza a expressdo “principio” por considerar que,
tecnicamente, esta-se diante de um postulado. Tal diferenciagdo ndo seria mero emprego de
nome diferente para 0 mesmo instituto, pois postulado é uma metanorma e principio é norma

imediatamente finalistica.

Assim se pronunciou o jurista gaicho ao concluir abordagem sobre razoabilidade e

sobre eficiéncia:

Em terceiro lugar, este estudo procurou demonstrar que os denominados
principios da razoabilidade e da eficiéncia possuem uma diferente estrutura
relativamente aos principios juridicos. Para tanto, procede-se a uma
reconstrucdo analitica de decisBes judiciais que nos permite afirmar, com
seguranca, que a razoabilidade e a eficiéncia ndo sdo meros topoi sem forma
nem conteddo, mas postulados especificos que estruturam a aplicacdo de
principios e regras.*

Adotam-se, neste trabalho, os conceitos de principio e de postulado aduzidos por
Avila. Por conseguinte, principios sdo “normas finalisticas que exigem a delimitacdo de um
estado ideal de coisas a ser buscado por meio de comportamentos necessarios a essa

realizacdo”; e postulados s&o “normas estruturantes da aplicacéo de principios e de regras”.®

Oportuno é colacionar que, no estudo argentino referido no item concernente a
contribuicdo econémica para o Direito, considerando a eficiéncia como um conceito ligado a

avaliacdo econdmica da acdo administrativa, assim se registrou:

Los conceptos tradicionales para la medicion econdémica de resultados
(eficiencia, efectividad, eficacia, productividad) aportan herramientas
basicas para evaluar la actividad administrativa, que se integran en el
conjunto de la tecnologia de evaluacion.

% FREITAS, Juarez. Regime dos servigos plblicos e a protegdo dos consumidores. Direito & Justica, Porto
Alegre, v. 24, 2001, p. 19.

31 AVILA, Humberto. Moralidade, eficiéncia e razoabilidade na atividade administrativa. Revista Eletronica de
Direito do Estado, Salvador, n. 4, out./nov. 2005.

%2 |bidem.

¥ AVILA, Moralidade...
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No obstante, la realidad se presenta por lo general de manera mas confusa y
compleja que en los analisis académicos, por lo cual hay distancias entre las
definiciones tedricas y la posibilidad de aplicarlas a las situaciones
concretas, que deberian ser salvadas por la inteligencia y la percepcién
experimentada de los gestores y evaluadores.®

Ao prelecionar sobre Direito e Economia, ou seja, Law and Economics, Sztajn

evidenciou seu conceito de eficiéncia:

assevera:

Eficiéncia significa a aptiddo para obter 0 maximo ou melhor resultado ou
rendimento, com a menor perda ou 0 menor dispéndio de esfor¢os; associa-
se a nogdo de rendimento, de produtividade; de adequacdo a funcdo. N&o se
confunde com eficacia que é a aptiddo para produzir efeitos.®

Modesto, também aborda sobre a significacdo da expressdo em comento. Assim

O termo eficiéncia ndo é privativo de nenhuma ciéncia; é um termo da lingua
natural, apropriado pelo legislador em sua acep¢do comum ou com sentido
técnico proprio. Sdo o0s juristas, como agentes ativos no processo de
construcdo do sentido dos signos juridicos, os responsaveis diretos pela
exploracdo do conteldo juridico desse principio no contexto do ordenamento
normativo nacional.*®

Gabardo, ap0s exame de numerosos posicionamentos doutrinarios, conclui que o

ponto que os une é a idéia de racionalizacdo como se percebe ao se ler o trecho de sua obra

abaixo transcrito:

A expressao eficiéncia possui multiplos sentidos, com semelhangas e
afinidades, mantendo-se, contudo, suas diferencas, que variam conforme os
autores e as teorias a serem considerados. Mas é a partir do ideal comum de
racionalizacdo que todos os conceitos afins sdo tomados pelas distintas
racionalidades publico-administrativistas, com o objetivo de construirem
seus modelos de gest&o do Estado.*

% INSTITUTO NACIONAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA. Evaluacion..., p. 28.

% ZYBERSZTAJN, Décio; SZTAIN, Rachel (Org.). Direito e economia: anélise econdmica do direito e das
organizac@es. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005.

% MODESTO, Paulo. Notas para um debate sobre o principio da eficiéncia. Boletim de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, n. 11, p. 830-837, 2000, p. 831.

3" GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. S&o Paulo: Dialética, 2002, p.

146.
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Custodio, apos ter lido a exposicdo de motivos da emenda constitucional
n°49/95, conclui que, na Constituicdo, a palavra “eficiéncia” é empregada no sentido comum,

calcando-se nos seguintes motivos:

| - o principio da maxima efetividade ou da interpretacdo efetiva;

Il - o aspecto teleoldgico da norma em apreco, que visa a aprimorar 0S
métodos de trabalho e os resultados da Administracao;

Il - a interpretacdo sistematica do principio da eficiéncia com as outras
alteracdes introduzidas na CF/88 pela EC 19/98;

IV - o principio da indisponibilidade dos interesses publicos, que impde aos
agentes administrativos cuidar tanto do uso correto dos meios, quanto da
efetiva consecucéo dos fins previstos na lei.®

Confirmando a adogdo do sentido de eficiéncia como sendo o comum, ou seja,
vinculado aos meios e ao resultado, oportuno se apresenta consignar trecho de palestra
proferida pelo entdo Ministro da Administracdo Federal e Reforma do Estado Luiz Carlos

Bresser Pereira:

A Administracdo Publica gerencial difere nesses dois pontos, da autonomia e
do controle, porque parte da idéia de que o fundamental ndo é controlar os
processos, e sim 0s resultados. Define com clareza quais os resultados a
serem atingidos e, depois, da liberdade ao administrador para que, vendo 0s
recursos que lhe séo alocados a disposi¢do — humanos, materiais, financeiros
— possa administrar com eficiéncia e alcancar os objetivos que foram
contratados.*

Consoante Custodio, deve-se conferir o conteudo juridico-semantico mais amplo ao
dever de eficiéncia, ja que, em sentido restrito, a Administracdo eficiente seria aquela que
“utilizasse os recursos disponiveis racionalmente, com economicidade, mas descomprometida
com a questdo de metas e resultados, pois metas e resultados ndo se incluem na acepcdo

cientifica de eficiéncia”.*’

E de rigor concluir que o vocabulo “eficiéncia”’, no sentido comum, conjuga
otimizacdo dos meios e consecucdo dos fins e, no sentido cientifico, significa utilizacdo
racional dos meios. E que, no primeiro e mais ampliado sentido foi empregado no texto

constitucional.

% CUSTODIO FILHO, Ubirajara. A Emenda Constitucional 19/98 e o principio da eficiéncia na administragdo
publica. Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica, Sdo Paulo, n. 27, 1999, p. 214.

% BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Resumo de palestra proferida no auditério do TCE/RJ em 12.2.96. Revista
do TCE/RJ, Rio de Janeiro, n. 31, [1996], p. 41.

% cUSTODIO FILHO, A Emenda..., p. 212.
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Relevante é que, considerando-se postulado ou principio, ao dever de eficiéncia ndo se
podera negar carater normativo, sendo imprescindivel o exame de sua possibilidade de
transformar positivamente a acdo estatal. Para tanto, mister, desde ja, pensar sobre a
contribuicdo que a doutrina patria pode oferecer para o alcance do desiderato supracitado,
bem como repensar sobre sua participacdo na falta de efetividade do dever mencionado apds o

transcurso de prazo superior a oito anos da edicdo da EC 19/98.

Diferente ndo é o posicionamento de Barroso que, partindo da idéia de que a
Constituicdo Federal vigente inaugurou um novo tempo no que pertine a efetividade das

ConstituicBes, pregou 0 que segue:

Pés-positivismo é a designacdo proviséria e genérica de um ideéario difuso,
no qual se incluem o resgate de valores, a distingdo qualitativa entre
principios e regras, a centralidade dos direitos fundamentais e a
reaproximacéo entre o Direito e a Etica. A estes elementos deve-se agregar,
em um pais como o Brasil, uma perspectiva que permita a superacdo da
ideologia da desigualdade e a incorporacdo a cidadania da parcela da
populacdo deixada & margem da civilizacdo e do consumo. E preciso
transpor a fronteira da reflexdo filosdfica, ingressar na préatica
jurisprudencial e produzir efeitos positivos sobre a realidade.*

Alids, como bem disse Barroso, reportando-se ao estagio constitucional anterior a
vigéncia da Carta Magna de 1988, a “falta de efetividade das sucessivas Constituigcdes
Brasileiras decorreu do ndo reconhecimento de forca normativa aos seus textos e da falta de

vontade politica de dar-lhes aplicabilidade direta e imediata”*.

Antes de se trazer alguns dos conceitos formulados por doutrinadores juridicos
brasileiros, conveniente é reproduzir a ressalva deduzida por Modesto concernente ao
conteudo da eficiéncia, evidenciando-se que o dever de eficiéncia merece exame aprofundado
gue permita alcance de sua real possibilidade de melhoria da atuacdo estatal. Assim se

pronunciou o administrativista baiano:

E certo que o principio da eficiéncia ressente-se ainda de uma limitada
consideragdo na doutrina especializada. No entanto, parece urgente delimita-
lo para que o seu conteudo prescritivo ndo seja invocado de modo espurio. A

“ BARROSO, Luis Roberto. O comeco da histéria: a nova interpretacdo constitucional e o papel dos principios
no direito brasileiro. Revista Forense, Rio de Janeiro, v. 371, 2004, p. 201.
*2 BARROSO, O comego..., p. 175.
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exploracdo do seu contelido pode ser Gtil também para que certos abusos
administrativos fiquem melhor evidenciados e possam ser banidos da vida
brasileira.*

Ja se tendo discorrido sobre os vocabulos “principio”, “postulado” e “eficiéncia”,
mister avancgar. Dessa arte, apresentam-se conceitos de doutrinadores juridicos patrios

pertinentes ao dever de eficiéncia:

O dever de eficiéncia traduz-se, pois, na exigéncia de promocéo satisfatdria
dos fins atribuidos a administracdo publica, considerando promocao
satisfatoria, para esse propo6sito, a promogdo minimamente intensa e certa do
fim.*

Diante do que vem de ser dito, pode-se definir o principio da eficiéncia
como a exigéncia juridica, imposta aos exercentes de funcdo administrativa,
ou simplesmente aos que manipulam recursos publicos vinculados de
subvencdo ou fomento, de atuacdo iddnea, econbmica e satisfatéria na
realizacdo de finalidades publicas assinaladas por lei, ato ou contrato de
direito publico.*

Agora a eficiéncia é principio que norteia toda a atua¢do da Administracdo
Publica. O vocéabulo liga-se a idéia de a¢do, para produzir resultado de modo
rapido e preciso. Associado a Administracdo Pulblica, o principio da
eficiéncia determina que a Administracdo deve agir, de modo rapido e
preciso, para produzir resultados que satisfagam as necessidades da
populagdo. Eficiéncia contrapbe-se a lentiddo, a descaso, a negligéncia, a
omissdo — caracteristicas habituais da Administragdo Publica brasileira, com
raras excegdes.*®

Conhecido entre os italianos como ‘dever de boa administracdo’, impde
rapidez, perfeicdo e rendimento, além, por certo, de observar outras regras, a
exemplo do principio da legalidade.*’

Entendida, assim, a eficiéncia administrativa, como a melhor realizacdo
possivel da gestdo dos interesses publicos, em termos de plena satisfacdo
dos administrados com 0s menores custos para a sociedade, ela se apresenta,
simultaneamente,como um atributo técnico da administracdo,como uma
exigéncia ética a ser atendida, no sentido weberiano de resultados, e como
uma caracteristica juridica exigivel, de boa administragdo dos interesses
plblicos.*®

O principio da eficiéncia exige que a atividade administrativa seja exercida
com presteza, perfeicdo e rendimento funcional. E 0 mais moderno principio

** MODESTO, Notas..., p. 833.

“ AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario: de acordo com a emenda constitucional n. 42, de
19.12.03. S&o Paulo: Saraiva, 2004, p. 430.

** MODESTO, op. cit., p. 836.

*® MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 132-
153.

* GASPARINI, Diégenes. Direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 1989, p. 40.

* MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. 12. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2001.
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da funcdo administrativa, que ja ndo contenta em ser desempenhada apenas
com legalidade, exigindo resultados positivos para o servigo publico e
satisfatorio atendimento das necessidades da comunidade e de seus
membros.*

Assim, principio da eficiéncia imp6e a administracdo publica direta e
indireta e a seus agentes a persecucdo do bem comum, por meio do exercicio
de suas competéncias de forma imparcial, neutra, transparente, participativa,
eficaz, sem burocracia, e sempre em busca da qualidade, primando pela
adocdo dos critérios legais e morais necessarios para a melhor utilizagdo
possivel dos recursos pablicos, de maneira a evitar desperdicios e garantir
uma maior rentabilidade social.*

Ha respeito a eficiéncia quando a acdo administrativa atinge materialmente
os seus fins licitos e por vias licitas. Quando o administrado se sente
amparado e satisfeito na resolugdo dos problemas que ininterruptamente leva
a Administracdo. O principio da eficiéncia administrativa estabelece o
seguinte: toda a acdo administrativa deve estar orientada para a
concretizagdo material e efetiva da finalidade posta pela lei, segundo os
canones do regime juridico administrativo.™

Optando-se pelo sentido comum, o principio da eficiéncia significaria ao
agente administrativo a obrigacdo de satisfazer as necessidades dos cidad&os
(consecucdo dos fins), com presteza e da maneira menos dispendiosa
possivel para a Administracdo (otimizacdo dos meios). Aqui, eficiente seria
a Administracdo que obtivesse 0s resultados que dela se espera, a0 menor
custo e no melhor tempo.*

2.3.2 Definigdo com base na doutrina juridica estrangeira

No direito alienigena, o dever de eficiéncia hd muito é tratado. Nesse sentido, é o
alerta de Avila ao registrar que “o tema da eficiéncia ndo é novo no Direito anglo-saxdo, onde
sdo diferenciadas duas exigéncias: o dever de atingir o maximo do fim com o minimo de recursos

153

(efficiency); o dever de, com um meio, atingir o fim ao maximo (effectiveness).”* Alias, sobre a

relacéo entre efficiency e effectiveness ha mencéo na licdo de Schmidt-Assmann transcrita mais adiante.

Importante estudar, sublinha-se, os métodos adotados para o exame da eficiéncia e
ndo, como por vezes acontece até em decisdes judiciais, simplesmente se adotar as conclusées

alcancadas com esteio em situacOes, culturas e legislacdes diferentes das brasileiras. Ademais,

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 90.

% MORAES, Reforma..., p. 31.

1. FRANCA, Vladimir da Rocha. Eficiéncia administrativa na constituicio federal. Revista dos Tribunais, S&o
Paulo, v. 89, n. 777, p.743-754, jul. 2000.

52 CUSTODIO FILHO, A Emenda..., p. 212.

¥ AVILA, Sistema..., p. 425.
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é de se registrar que se tem por objetivo desse estudo demonstrar como a eficiéncia, diante de
uma disposicdo constitucional, podera ter efetividade no Brasil se as previsoes
infraconstitucionais, as manifestacdes doutrinarias e judiciais brasileiras voltarem-se para a
persecucdo dos Objetivos Fundamentais da Republica. Em sintese, falta-nos é maior discussao

sobre a inser¢do do dever de eficiéncia como critério de atuacdo administrativa.

Para 0 momento, suficiente é elencar os conceitos pertinentes ao tema em comento
como se fez na parte anterior desse trabalho, postergando para 0s momentos da
fundamentacdo, da aplicabilidade e da discricionariedade os exames que se fizerem

necessarios.

Schmidt-Assmann, considerando a eficiéncia como um critério normativo de atuagdo

administrativa, assim a definiu:

En la bibliografia menos recente, la eficiencia se coloca normalmente al lado
de la efectividad, la capacidad de ofrecer rendimientos o la funcionalidad.
Aqui damos ao término, por el contrario, el sentido que se asigna en las
ciencias econémicas. Desde este punto de vista, la efectividad mide la
consecucidn del fin. La eficiencia se ocupa, por en contrario, de la relacién
entre los custos asumidos(medios, recursos) y el fin perseguido (beneficio,
éxito). El contenido minimo de este principio es la obligacion de conseguir
el fin fijado con la menor cantidad posible de medios. Su objetivo méximo
consiste en aspirar al mayor beneficio posible com los medios de que se
dipone.*

Rawls, objetivando elaborar uma teoria de justica com raiz contratualista, na primeira
parte de sua obra, denominada de justica como eqliidade, define o principio da eficiéncia

como sendo um dos principios de justica nos seguintes termos:

O principio da eficiéncia pode ser aplicado a estrutura basica em referéncia
as expectativas dos homens representativos. Assim, podemos dizer que uma
organizacdo de direitos e deveres na estrutura basica é eficiente se, e
somente se, é impossivel mudar as regras, redefinir o esquema de direitos e
deveres, de modo a aumentar as expectativas de qualquer dos homens
representativos(pelo menos um) sem ao mesmo tempo diminuir as
expectativas de um(pelo menos um) outro homem representativo.>

* SCHMIDT-ASSMANN, La teoria..., p. 353.
% RAWLS, John. Uma teoria da justica. Traducdo Almiro Pisetta, Lenita Maria Rimolli Esteves. 2. ed. Sdo
Paulo: Martins Fontes, 2002, p. 74.
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Posner, considerando com poucas aplicacbes no mundo real o conceito de eficiéncia
fulcrado no magistério de Pareto, define-a como sendo a maximizacéo da riqueza tendo como
parametro o conceito de Kaldor-Hicks ou, como também é conhecido, o conceito da

superioridade potencial de Pareto:

En el concepto menos austero de la eficiencia que se utiliza en este libro —
Ilamado concepto de Kaldor-Hicks o de maximizacién de la riqueza -, si A
valta el adorno de madera en $5 y B en $12, con un precio de venta de
$10(de hecho, con cualquier precio entre $5 y $12) la transaccion generara
un beneficio total de $7 — con un precio de $10, por ejemplo, A se considera
$5 mejor, mientras que B se considera $2 mejor — habria ua transaccion
eficiente, siempre que el dafio causado(si hay alguno) a terceros(menos los
beneficios que se les confieran) no exceda $7. La transaccion solo seria
superior en el sentido de Pareto si A y B compensaran efectivamente a los
terceros por los dafios que les inflijan. EI concepto de Kaldor-Hicks también
recibe el nombre de superioridad potencial de Pareto: los ganadores podrian
compensar a los perdedores, aungue no lo hagan efectivamente.

En virtud de que casi nunca se satisfacen en el mundo real la condiciones
para la superioridad en el sentido de Pareto, pero los economistas hablan
mucho de la eficiencia, esta fuera de duda que la definicion de la eficiencia
gue se usa en la economia no es la superioridad en el sentido de Pareto.
Cuando un economista afirma que el libre comercio o la competencia o el
control de la contaminacién o alguma otra politica o estado del mundo es
eficiente, nueve de cada 10 veces se refiere a la eficiencia de Kaldor-Hicks,

El hecho de que incluso el concepto de eficiencia basado en la superioridad
en el sentido de Pareto dependa de la distribucion de la riqueza — porque la
disposicion a pagar, y por ende el valor, son una funcién de esa distribucion
— limita més a la eficiencia como um criterio final del bien social. Si el
ingresso y la riqueza se distribuyen de otro modo, el patrén de demanda
también podria ser diferente y la eficiencia requeriria uma asignacion
diferente de nuestros recursos econémicos. Dado que la economia no dedide
si la distribucion actual del ingresso y de riqueza es buena o mala , justa o
injusta (aunque puede decirnos mucho acerca de los costos de alterar la
distribucion existente y acerca de las consecuencias distributivas de diversas
politicas), tampoco puede decir si una asignacion eficiente de recursos es
deseable desde el punto de vista social o ético.”®”

Posner, com o fito de evitar confusdo, traz esclarecimento sobre o termo “riqueza”,

numerosas Vezes empregado em sua obra:

...el término ‘riqueza’, tal como lo usan los economistas, no es un concepto
contable; se mide por lo que los individuos pagarian por las cosas(o pediran
a cambio de deshacerse de las cosas que poseen), no por lo que
efectivamente pagan por ellas. Asi, el ocio tiene valor y forma parte de la
riqueza, aunque no se compre y venda. Podemos decir que el ocio que el
ocio tiene un precio implicito o sombra(ccalculado en qué forma?). Incluso

% POSNER, Richard. El analisis econémico del derecho. México: Fondo de Cultura Econémica, 1998, p. 21.
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los mercados crean valor por encima del precio del bienes que en ellos se
venden.®’

As concluses do jurista norte-americano Posner, ndo se pode olvidar, foram atingidas
estudando o sistema da Common Law e sociedade que ndo apresenta o nivel de desigualdade
da brasileira. Pertinente, por conseguinte, a informacéo de Bresser Pereira de que, nos paises
desenvolvidos, “a relacdo entre a renda do quinto mais rico € 0 quinto mais pobre da

populacdo é de 6 vezes, ja num ‘pais como o Brasil’, a distribuicdo da renda é

escandalosamente desigual, chegando aquela relagio a 24 vezes.”*®”

Ressalva-se, ainda, como ensina Bresser Pereira, que, em seus estudos, Kaldor ndo

tratou dos paises subdesenvolvidos ou em desenvolvimento:

Ja em relacdo aos paises subdesenvolvidos, Kaldor preocupou-se pouco. A
idéia de que o desenvolvimento desses paises é acompanhado por
concentracdo de renda é historicamente correta, mas muito genérica. Para
compreendermos efetivamente o processo de desenvolvimento dos paises
subdesenvolvidos, ainda que apenas em suas linhas mestras, seria necessario
um modelo mais complexo. Seria especialmente importante, o0s
trabalhadores e os capitalistas — um terceiro grupo constituido pelos
trabalhadores especializados, pelos administradores e pelos técnicos, que
podem ser genericamente chamados de nova classe média ou de grupo
tecnoburocratico. Seria ainda importante distinguir, na economia
subdesenvolvida, o setor moderno, caracterizado pela presenca dominante
dos capitalistas e dos tecnoburocratas inclusive os trabalhadores
especializados, pela producdo de bens de capital e de bens de consumo de
luxo, do setor marginal ou tradicional, dominado pelos trabalhadores néo-
especializados e pela producdo de bens de consumo simples. Estas variaveis,
entretanto, escapam ao modelo Kaldor.>®

Destacando-se as diferencas de cenario e os fundamentos da eficiéncia adiante
externados, é de se ter cautela e de se atentar para outro trecho da licdo de Posner:

Es probable que el mayor problema ético planteado al derecho comun por el
enfoque de la eficiencia sea la discrepancia existente entre la maximizacién
de la eficiencia y las nociones de la distribuicion justa de la riqueza. En una
economia de mercado donde el papel del derecho, y del gobierno en general ,
es solo el control de las externalidades y la reduccion de los costos de
transaccion — que es basicamente todo lo que la eficiencia econémica require
del derecho y del gobierno -, las diferencias de los gustos, las capacidades y
la suerte de los individuos podrian generar desigualdades sustanciales en la

5 Ibidem, p. 23.

% BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. A proposta de renda minima. Folha de S&o Paulo, 8 out. 1993.

% BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. O modelo de desenvolvimento de Kaldor. Revista Brasileira de
Economia, S&o Paulo, v. 29, n. 2, p. 51-67, abr./jun. 1975.
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distribuicién del ingresso y la riqueza; y en las sociedades diversas desde el
punto de vista racial o étnico, estas desigualdades podrian correlacionarse
con las diferencias raciales y étnicas. En la quinta parte examinaremos
algumas teorias de la justicia distributiva. Lo que queremos sefialar aqui es
gue el derecho comdn es, en su mayor parte, neutral por lo que toca a la
distribucion®.

A eficiéncia, uma vez que nos leva a pensar nos custos das acdes que se pretende
realizar, podera ser o contrapeso a muitas exigéncias apresentadas a Administragdo Pablica.
Nesse sentido, complementam-se as licdes de Schmidt-Assmann e de Amaral, nessa ordem,

transcritas:

Del principio de eficiencia se deriva la necesidad de analizar
cuantitativamente las distintas decisiones que se puede adoptar, y favorecer
el empleo mas adecuado de los medios disponibles. Mientras que la
efectividad se centra el fin, la eficiencia lleva a pensar en los costes. Asi, los
analisis de costes deben ser el contrapeso a muchas exigencias de efectividad
que se dirigen a la Administracion y al Derecho administrativo.”

Ha&, como ja dito, trés grandes correntes: a dos que entendem ser exigiveis
todos os direitos classificados pela constituicdo como fundamentais, a dos
que entendem serem exigiveis apenas os direitos negativos, ja que 0s
positivos, por demandarem recursos, vigeriam sob a reserva do possivel, a
depender de mediacdo legislativa e a dos que entendem haver um ndcleo de
direitos positivos ligados ao minimo existencial que seria sempre exigivel,
quedando os demais direitos positivos sob a reserva do possivel.

Como veremos a seguir, essas distingdes sdo insuficientes, mas contém algo
que parece inegavel: ha direitos cuja efetividade social pode ser apenas
“juridica”, pois correspondem a pretensfes de abstencdo, ao passo que
outros, para serem cumpridos, para sair do papel, necessitam intrinsecamente
da existéncia de um aparato publico, vale dizer, demandam recursos
materiais.®

Por fim e na mesma esteira, impde-se a demonstracdo de que ao Poder Judiciario ndo
passa despercebida a necessidade de se cotejar os pleitos apresentados com a condicdo

econdmica de a Administracdo Publica lhes dar efetividade:

APELACAO CIVEL E REEXAME NECESSARIO. ESTATUTO DA
CRIANCA E DO ADOLESCENTE. ACAO CIVIL PUBLICA.
FORNECIMENTO DE ALIMENTACAO ESPECIAL A MENOR.
RESERVA DO POSSIVEL. O direito & saude, previsto pelo artigo 196 da
Constituicdo Federal, exige prestagdes positivas por parte do Estado e, por
isso, situa-se dentro da chamada reserva do possivel, ou seja, dentro das
disponibilidades orcamentéarias da Administracdo Publica. Sentenca alterada

% POSNER, El anélisis..., p. 251.
61 SCHMIDT-ASSMANN, La teoria..., p. 353
82 AMARAL, Gustavo. Direito, escassez e escolha. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 67
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em reexame necessario, prejudicada a analise dos recursos de apelacdo
interpostos.®

2.4 A distin¢ao entre eficiéncia e os demais institutos:

Mister que sejam estabelecidas relagdes entre a eficiéncia e outros institutos juridicos.
Com alguns a eficiéncia é numerosas vezes confundida e com outros apresenta semelhangas,

diferencas, ou aparente conflito que impde registro neste estudo.

2.4.1 Eficiéncia e principio da boa administragdo

Mello® externou que, apesar de o principio da eficiéncia ser “algo mais do que
desejavel”, nada haveria a dizer sobre ele, que, sendo “juridicamente t&o fluido e de té&o dificil
controle ao lume do Direito”, pareceria “um simples adorno agregado ao art. 37”.
Acrescentou que “este principio da eficiéncia é uma faceta de um principio mais amplo e
superiormente tratado, de ha muito, no Direito italiano: o principio da ‘boa administra¢do’.”
Nessa ocasido, sem bem esclarecer a ligacdo que via entre o principio tratado e o da boa
administracdo, o notavel administrativista patrio, em nota de rodapé, mencionou o nome do
doutrinador italiano Guido Falzone e sua monografia intitulada “Il Dovere di Buona

Amministrazione”.

Mais didatico afigurou-se Moreira Neto ao se reportar ao principio da boa

administracdo apos dizer que sua origem remonta estudos na area da ciéncia econémica:

De outro lado, destaca-se sua origem em estudos juridicos de vanguarda,
desenvolvidos em meados do século XX, por juristas do porte de Raffaele
Resta e de Guido Falzone, no sentido de superar o conceito de poder-dever
de administrar, afirmado pela administracdo burocréatica, empenhada apenas
em lograr a eficécia, para estabelecer, como um passo adiante, o dever de

% RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica. Apelacdo e Reexame Necessario n® 70014912018. Sétima
Céamara Civel. Relator: Ricardo Raupp Ruschel. Julgado em: 19 jul. 2006.

% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. rev. e ampl. Até a Emenda
Constitucional n. 52, de 08.03.2006. S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 117-118.
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boa administracdo, que passou a ser respaldado pelos novos conceitos
gerenciais, voltados a eficiéncia da administracdo publica.

Com completude, Gabardo examinou a questdo destacando que se socorreu de

doutrinadores italianos contemporaneos:

Jodo Carlos S.G. Loureiro ressalva a importadncia da comparagdo entre
eficiéncia e o principio do bom andamento ou da boa organizacdo
(caracteristico do Direito italiano) e o da boa administracdo (como
comumente expresso na doutrina portuguesa), afirmando a sua distincéo,
pois o primeiro enfocaria tanto a organizacdo quanto a procedimentalizacdo
funcional, enquanto o segundo se restringiria a esta Ultima. Ja na
interpretacdo de Guido Landi, Giusepe Potenza e Vittorio Italia, o bom
andamento é representado pela imposi¢do de controles a Administragdo (o
interno, para avaliacdo organica e o externo, enfocado na gestdo e nos
resultados, ligados a idéia de eficiéncia). A eficiéncia, portanto, ainda que
um conceito indeterminado, representaria um universo contido no principio
do bom andamento, que, por ser mais amplo, compreenderia também o
préprio bom senso na definicdo de objetivos e na programacdo, além da
busca pela maior responsabilizacdo, coordenacéo e especializacdo funcionais
(questao estrutural).

J& a boa administracdo teria seu conceito muito mais centrado na
busca de resultados positivos (questdo funcional), sendo, portanto,
mais restrita (pelo menos de acordo com esta perspectiva de anélise,
que de certa forma, caminha em sentido inverso a impressdo
terminoldgica). Para outros autores, como Luigi Galanteria e Massimo
Stipo, ndo ha interesse nesta distin¢do, restando o “tradicional”
principio da boa administracdo positivado na Constituicdo italiana
como principio do bom andamento, a fim de exigir que a acdo da
Administracdo estabeleca-se ‘segundo regras que concretizam a
eficiéncia a economicidade, a simplicidade, a celeridade, o
rendimento, etc.”®.”

Mais adiante, acresce o doutrinador paranaense que o0s autores brasileiros que apontou

néo faziam distingédo entre eficiéncia, boa administragdo ou bom andamento:

De qualquer forma, a tradi¢do brasileira, inspirada de forma genérica na
doutrina européia, até mesmo antes da constitucionalizacdo do principio,
assevera a equivaléncia entre os trés conceitos afins. Por exemplo, Didgenes
Gasparini, Hely Lopes Meirelles e Adilson Abreu Dallari, hd& muito
estudavam entdo o “dever de eficiéncia” que, traduzido do principio do bom
andamento ou da boa administracdo, significa a realizacdo répida,
responsavel, maximizada, abrangente e perfeita da estrutura institucional.
N&o poderia ser diferente, pois, como ressalta Modesto: ‘o exercicio regular
da funcdo administrativa, numa democracia representativa, repele néo
apenas o capricho e o arbitrio, mas também a negligencia e a ineficécia, pois
ambos, violam os interesses tutelados na lei’.

% MOREIRA NETO, Curso de..., p. 103.
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2.4.2. Eficiéncia, Eficacia, Efetividade e Produtividade

Mister distinguir eficiéncia de efetividade e de eficacia. Para tanto, auxilia-nos a li¢éo

de Bugarin:

Efetividade é vista como a expressdo do desempenho de uma empresa
(organizagdo) em fungdo da relagdo entre os resultados alcancados e os
objetivos propostos ao longo do tempo.

Eficacia, por sua vez, significa fazer o que é preciso fazer para alcancar
determinado objetivo. Nao se confunde com a eficiéncia, uma vez que se
refere especificamente ao resultado do trabalho realizado, ou seja, se este é
adequado a um fim proposto. Pode, todavia, ocorrer que o produto em si seja
considerado adequado, no entanto, o0 seu processo se dé sem eficiéncia,
levando a um resultado final ndo apropriado.

Assim, no ambito estatal, pode-se afirmar que a eficacia ‘diz respeito ao
alcance da meta desejada’, sendo que este termo ‘expressa 0 grau com que
um programa governamental, por exemplo, é capaz de produzir resultados
previamente definidos, através de seus objetivos de performance, dentro dos
prazos estabelecidos’. Importa destacar neste contexto, que pode ocorrer que
uma dada organizacdo publica ‘seja altamente eficaz e a0 mesmo tempo
bastante ineficiente. Isso ocorre quando ela gera os seus resultados a custos
exorbitantes. Dai a necessidade de se operar a custos minimos, de forma

econdmica’®.”

Conveniente também é a reproducdo do magistério de Lacombe e Heilborn atinente a

efetividade:

Outro termo importante é efetividade, inicialmente, a palavra efetividade
comecou a ser usada como sindnimo de eficécia, a partir da tradugdo inglesa
effectiveness. Nesse sentido, efetividade seria um anglicismo, sinénimo de
eficacia. Poucos seguem essa definicdo. Outros autores passaram a usar
efetividade para significar a satisfacdo das necessidades dos clientes pelos
produtos ou servigos da organizacdo, ou melhor, o valor social que deve ser
atribuido ao produto ou servico, isto é, a medida da utilidade do produto ou
servico considerando-se a sociedade como um todo e ndo apenas o
consumidor ou a organizacdo. Nesse sentido, uma organizacdo pode ser
eficiente e eficaz, mas ndo ter efetividade. Uma destilaria de cocaina, para
chegarmos ao caso mais extremo, pode ser eficiente, utilizando os meios e
processos tecnoldgicos mais modernos na sua producgdo. Pode ser eficaz, do
ponto de vista interno da organizacdo , no sentido de que alcanca 0s
resultados a que se propds , executando as atividades que precisam ser

% BUGARIN, Paulo Soares. O principio constitucional da eficiéncia. Revista dos Tribunal de Contas da Uniéo,
Brasilia, n. 87, 2001, p. 41
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executadas para atingir suas metas, mas para a sociedade essa organizacdo é
altamente prejudicial e, assim, a organizacao néo tem nenhuma efetividade.®’

Na mesma obra, 0s mesmos autores, esclarecem o que é produtividade para a Ciéncia

da Administracdo. Percebe-se, em sintese, que a produtividade é a analise pormenorizada de

cada insumo e a eficiéncia, englobando aquela, corresponde ao exame da integra do processo:

A produtividade é 0 quociente que resulta da divisdo entre a producao
obtida e um dos fatores empregados na producdo ou entre a produgéo obtida
e um conjunto ponderado dos fatores de producéo.

A produtividade nada mais é do que uma relacdo entre o que foi obtido e um
dos recursos usados para obté-lo. Por exemplo: a produtividade de um
hectare de terra; dizemos que a produtividade é tantas toneladas por hectare.
Se utilizarmos outros insumos, como adubos ou irrigacdo, a produtividade
do mesmo hectare aumenta. Se usarmos sementes selecionadas obteremos
uma produtividade mais alta por hectare.

E comum dizer produtividade de uma maquina, de um operario, de uma
linha de producdo e de uma fébrica, por exemplo.®®

2.4.3 Eficiéncia e Economicidade

Numerosas vezes, ha confusdo conceitual entre economicidade e eficiéncia. Nessa

senda, é prudente recorrer a um doutrinador econdémico e a um juridico para espancar tal

ocorréncia.

De forma sintética e clara, Andriolo distingue eficiéncia de economicidade:

Convém observar que o artigo 70, “caput”, ja estabelecia que o controle deve
considerar a economicidade, um termo que poderia, num sentido amplo, ser
considerado como sindbnimo de eficiéncia. Pode-se estabelecer, no entanto,
uma diferenca crucial: a economicidade tem conotacdo de ndo-desperdicio
de recursos, enquanto eficiéncia é alcancar 0 maximo de produtividade da
utilizag&o dos recursos disponiveis.”

Também se reportou ao principio da economicidade o juspublicista Moreira Neto:

” LACOMBE; HEILBORN, Administrac&o..., p. 166.

% |bidem, pég. 166.

% ANDRIOLO, Eficiéncia..., p. 144
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Neste sentido, em parte ele é um corolério do principio da eficiéncia, acima
estudado, porque se volta a observancia de uma relacdo, que aqui é
especificamente financeira, portanto, mensurdvel ou estimavel, entre
insumos e produtos, pois, tanto quanto nas hipdteses aplicativas daquele
principio, a economicidade tampouco prescinde de parametros objetivos,
claros e previamente conhecidos, para que, em cotejo com eles, seja possivel
chegar-se a conclusdes, juridicamente validas, sobre sua eventual violacéo,
ndo podendo decorrer, portanto, de uma apreciacdo livre e, muito menos,
subjetiva dos atos da Administrag&o.”

2.4.4 Eficiéncia e Proporcionalidade

A adequacdo é uma fase do exame do postulado da proporcionalidade (adequacéo,
necessidade e proporcionalidade em sentido estrito). Ela se restringiria a possibilidade de o
meio propiciar o alcance do fim visado. A eficiéncia administrativa seria bem mais do que

IS0, pois estaria vinculada a satisfatoriedade no alcance desse fim.

Nesse sentido, é a licdo de Avila abaixo reproduzida:

Eficiente é a atuacdo administrativa que promove de forma satisfatdria os
fins em termos quantitativos, qualitativos e probabilisticos. Para que a
administracdo esteja de acordo com o dever de eficiéncia, ndo basta escolher
meios adequados para promover seus fins. A eficiéncia exige mais do que
mera adequacao. Ela exige satisfatoriedade na promogdo dos fins atribuidos
a administragdo. Escolher um meio adequado para promover um fim, mas
gue promove o fim de modo insignificante, com muitos efeitos negativos
paralelos ou com pouca certeza € violar o dever de eficiéncia administrativa.
O dever de eficiéncia traduz-se, pois, na exigéncia de promocéo satisfatdria
dos fins atribuidos a administracdo pulblica considerando promocéo
satis;‘latc')ria, para esse propésito, a promog¢do minimamente intensa e certa do
fim.

Avila,” que entende o dever de eficiéncia como “a implicacao da propria atribuicéo de
fins a administracdo publica”, assevera que “a administracdo, de acordo com o ordenamento
juridico, deve promover a realizagdo de diversos fins”. “A instituicdo de fins a serem
promovidos pela administracdo impede que ela escolha meios que ndo os promova de modo

satisfatério.”

" MOREIRA NETO, Curso de direito...
T AVILA, Sistema..., p. 430.
"2 Ibidem.
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Também a Aragdo ocorreu a relacdo entre proporcionalidade e eficiéncia, cotejando
essa ultima com a legalidade apoiado nos ensinamentos dos doutrinadores italianos lannotta e

Manganaro:

O Principio da Eficiéncia se vé& ainda mais reforcado pelo conflito positivo
que possui com o Principio da Proporcionalidade, ja que também por forca
deste, em seus elementos ‘adequacdo’ e ‘necessidade’, ndo se poderia impor
a adocdo de meio (normalmente uma interpretacdo) inadequado ou
desnecessariamente oneroso ao atingimento das finalidades legais, pelo
simples apego a uma legalidade formal, impondo-se uma legalidade
material, cujo substrato encontrar-se-ia na eficiente e menos onerosa
possivel realizacdo dos objetivos constitucionais que estiverem em jogo. ‘Na
Administracdo de resultado, o Principio da legalidade implica na indefectivel
aplicacdo das normas que geram bons resultados; mas também implica na
impossibilidade de aplicar normas que geram maus resultados. (...) ‘O
Principio da Legalidade relacionado com o resultado impde, sobretudo, que
0 bem seja reivindicado no plano substancial’: tal legalidade exclui * a
operatividade de previsbes irrelevantes em relacdo ao resultado

administrativo’’®,

2.4.5 Eficiéncia, Moralidade Administrativa e Razoabilidade

Vettorato assinala que haveria na doutrina patria certa confuséo entre a eficiéncia, a
moralidade administrativa e a razoabilidade. Em seu artigo sobre eficiéncia procura dirimir

esse problema delineando os trés institutos:

O principio da eficiéncia também ndo pode ser confundido com os principios
da moralidade e da razoabilidade. Quanto ao principio da moralidade, como
ja dito antes, ele também esta ligado ao bem administrar, da mesma forma
que o principio da eficiéncia, mas, enquanto este é referente a aspectos de
meios, insumos e resultados dos atos administrativos na busca dos fins do
Estado, o segundo se volta para os aspectos da boa-fé e lealdade
administrativa (20). Uma das derivagdes ao Principio da Moralidade é a
probidade administrativa, especialmente, no trazido pelos art. 37, § 42 e 85,
V, ambos da Constituicdo Federal de 1988. Tais dispositivos determinam
punicbes ao agente publico que ndo servir a Administracdo "com
honestidade, procedendo no exercicio das suas fungdes, sem aproveitar 0s
poderes ou facilidades delas decorrentes em proveito pessoal ou de outrem a
guem queira favorecer." (21) Assim, cumulando-se ao ja comentado, esta
clara a diferenciacdo entre os principios da eficiéncia e moralidade
administrativa.

® ARAGAO, Alexandre Santos. O principio da eficiéncia. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n
237,2004,p. 4
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Ja o principio da razoabilidade difere-se do principio da eficiéncia, pois
aquele busca a congruéncia dos atos administrativos e dos seus fins, tanto
gue um ato pode ser plenamente eficiente, atingindo economicamente e
plenamente o seu objetivo especifico, mas pode ndo ser razoavel para o
atendimento dos fins da Administracdo Publico. Ou seja, o0 ato
administrativo sera invalido juridicamente, mesmo dentro dos limites
estabelecidos em lei, se foi desarrazoado, incoerente ou praticado sem
considerar as ‘situagdes e circunstancias que seriam atendidas por quem
tivesse atributos normais de prudéncia, sensatez e disposi¢do de acatamento
as finalidades da lei atributiva da discri¢do manejada’.”

Deduzidas as relacGes tidas como pertinentes aos limites e objetivos desse estudo,
avanca-se para o trato dos fundamentos do dever de eficiéncia no Brasil ndo sem antes aduzir

breve sintese.

Do exposto neste capitulo, pode-se concluir que o dever de eficiéncia, no direito
patrio, esté vinculado a otimizacdo dos meios disponiveis, bem como ao alcance de resultados
positivos. A sua incluséo no caput do artigo 37 da Lei Maior, quando se procurou adotar uma
Administracdo Puablica Gerencial, teve a intencdo de provocar mudanca institucional e
cultural, ensejando que a eficiéncia fosse considerada um critério normativo para a atuagédo
administrativa que deve ser no sentido de perseguir fins de interesse publico, fazendo com que

a legalidade seja material.

Dessarte, ao se discorrer sobre os fundamentos e sobre a aplicabilidade da eficiéncia
no direito brasileiro, nos capitulos vindouros, notar-se-4 que alguns dos conceitos acima

citados exigirdo maior cautela ao serem cotejados com o real contexto brasileiro.

" VETTORATO, Gustavo. O conceito juridico do principio da eficiéncia da administracio publica: diferencas
com 0s principios do bom administrador, razoabilidade e moralidade. Jus Navigandi, Teresina, v. 8, n. 176, 29
dez. 2003. Disponivel em: <http://www.jus.com.br>
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3 FUNDAMENTOS DO PRINCIiPIO DA EFICIENCIA

3.1 Principio do Estado Democratico de Direito

O dever de eficiéncia como parametro de atuacdo administrativa tendente a
consecucdo dos objetivos fundamentais da Republica imp&e que seja compreendida a relacdo
do Estado com o cidaddo e a funcdo do Direito nesse contexto. Alids, sublinhando que
“imperativos da realidade™ e ndo ““motivacfes de cunho ideoldgico™ que estdo a exigir a
reestruturacdo do Estado, Freitas diz que “é imperioso vencer o paradoxo do Estado
demasiado e da caréncia de agdo estatal, no escopo de que o Estado Democrético relina as

energias imprescindiveis & consecucéo dos objetivos fundamentais”’>.

Adequado exsurge o magistério de Saldanha sobre as trés dimensbes do Estado

(axioldgica, socioldgica e juridica):

No ambito do Estado, o bom direito é, em suma, a cristalizacdo da politica
dinamizada pelos valores éticos, na experiéncia concreta da vida social, ao
longo do tempo, com a intervengao da razéo prética.

O Estado que, no mundo contemporaneo, favorece essa interacédo é o regime
designado de democratico. Esse, atento as exigéncias da realidade, soube
construir, no dialogo entre a pratica politica e os ideais éticos — e aprendendo
com a histéria — instituicbes adequadas, capazes de produzir politica
eficiente e valiosa, com ordem, liberdade, igualdade, justica e seguranca.’

A Etica, entfo, é o ramo do conhecimento que indica os fins Gltimos do humano, bem
como os caminhos para o atingimento da felicidade. E essa ndo estaria limitada a um aspecto
individual, pois, também sendo um ser social, 0 homem preocupa-se com o convivio com seus
pares. Nesse diapasdo, cabe a ética alcancar os principios genéricos que facilitam a realizaco
do Bem Comum. Todavia, a realizacdo pratica do Bem Comum caberia a Politica, informada
pela relacdo mando-obediéncia. Assim, a Politica tocaria a missdo de, pretendendo efetivar o
Bem Comum, estabelecer clima de convivio, calcado na Seguranca, no qual cada ser pudesse

desenvolver sua potencialidade.

> FREITAS, Juarez. O novo regime de concessdes e permissdes de servicos publicos. Revista Juridica, Porto
Alegre, 1995, p. 35 e p. 44.
® SOUZA JUNIOR, A Supremacia..., p. 41.
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O Direito deve interligar a Etica e a Politica, estabelecendo uma composi¢do que
preserve ambas. O cenario das relagdes entre a Etica, Politica e Direito é o Estado, que tera o
Direito como instrumento de limitacdo do poder estatal, maximizando a seguranca dos

individuos e minimizando o arbitrio da autoridade.

Note-se que o Estado Democratico de Direito € o cenario no qual a eficiéncia se deve
apresentar com a forca imprescindivel para que sejam alcancados os fins Gltimos estatais que

sdo didaticamente apresentados por Saldanha:

Fins do Estado e escaldes do ordenamento juridico

Desenvolvendo uma intuicdo de BIGNE DE VILLENEUVE (1954), cumpre
distinguir os fins do Estado em trés areas que, ordenadas embora em planos
hierarquicos de mediacdo, preservam as autonomias especificas a cada
instancia. Ei-las:

(1°) Os fins altimos do Estado, no plano mais elevado de abstraciao e
generalidade. Trata-se do reino dos valores supremos e consensuais da
convivéncia social pacifica, regrada e civilizada (ou seja, a liberdade, a
igualdade, a justica, a seguranca, a ordem e o desenvolvimento). Esses
valores, inspiradores de concérdia politica, podem ser acolhidos
generosamente- como o confirma a experiéncia recente de muitos Estados
ocidentais- por todas as forcas validas da sociedade, incluidos ai os partidos,
independentemente de credo ideoldgico. As funcgdes politico-juridicas que
operacionalizam esses fins, todas de decisdo de ultima instincia, exigem
dos 6rgéos aos quais vem sendo atribuidas (geralmente um chefe de Estado e
um tribunal Constitucional), neutralidade partidaria e ideoldgica , bem assim
lealdade ao quadro positivado de valores.

(2°) Os fins imediatos ou proximos do Estado, no plano do mais concreto
e urgente. Cabe ai a imensa variedade das necessidades mais prementes e
existenciais da convivéncia social, a exigir do poder publico providéncias e
decisbes determinadas no espago e no tempo, em vista dos setores da
sociedade diretamente interessados. E 0 espago proprio das prestacdes
administrativas, incluidos os servicos puablicos, bem assim o da
distribuicido da justi¢a as partes com direitos lesados ou ameagados. As
funcbes politico-juridicas que operacionalizam esses fins (a administrativa e
a jurisdicional) exigem, dos 6rgdos e agentes a que forem atribuidas (a
Administracdo e o Judiciario): imparcialidade, competéncia técnico-
profissional, continuidade das acGes e, ndo menos importante, fiel
observancia do ordenamento juridico vigente.

(3°) Os fins intermediarios, no plano da articulacdo das necessidades
concretas e urgentes com os fins ultimos da convivéncia. Este é o dominio
dos governos e das maiorias parlamentares que os apoOiem, com seus
programas partidario-ideoldgicos, a articular, conjugar e compatibilizar as
necessidades préximas e urgentes da sociedade, com os valores supremos da
ordem constitucional no Estado democratico. Essa ardua tarefa de mediacéo
— funcgGes politico-juridicas operacionais de governar e de legislar — reclama
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uma pauta de ordenacdo, articulacdo e conjugacdo, marcada, em maior ou
menor grau, por sentimentos, interesses e pré-compreensdes: a ideologia
politica. Esta vem a ser a alma dos partidos politicos - instituicbes essenciais
a democracia contemporénea - atraindo lideres, envolvendo militantes,
inspirando programas e motivando as agdes tendentes a efetivar os fins
intermediérios do Estado.”’

Outro ndo parece ser o entendimento de Modesto ao relacionar Estado e eficiéncia:

Reclama-se do Estado, cada vez com maior impaciéncia, para que otimize o
seu agir e conduza em termos adequados a realizacdo dos fins prezados pela
comunidade. Questiona-se a omissao no agir, a aptiddo do agir e a qualidade
do agir estatal. Essas exigéncias ndo sdo dirigidas a um Estado liberal, mas a
um Estado Democratico e Social, executor e fomentador da prestacdo de
servigos coletivos essenciais. E o Estado Social que n&o pode descuidar de
agir com eficiéncia, justificando os recursos que extrai da sociedade com
resultados socialmente relevantes. Essas exigéncias hoje ndo sdo mais
percebidas em termos meramente politicos ou econémicos. Foram
positivadas, foram entronizadas no sistema juridico, juridicizaram-se como
exigéncias do ordenamento nacional.

Mas ndo sdo exigéncias apenas negativas, Uteis para censurar, ou recusar a
validade de comportamentos que contravenham aos valores por ela
expressados, pois também sdo vdlidas positivamente, para impor ao
administrador a observancia de cautelas e procedimentos que permitam a
otimizacdo possivel na obtencdo dos bens juridicos prometidos pelo
ordenamento. Exige-se do Estado celeridade e simplicidade, efetividade e
eficiéncia na obtencéo de utilidades para o cidaddo, na regulacdo da conduta
publica e privada, na vigilancia ao abuso de mercado, no manejo dos
recursos publicos. Hoje essas sdo pautas de comportamento exigiveis do
administrador para a validade e legitimidade da acdo estatal. S&o imposi¢des
normativas, com cardter principiologico, condensadas sob o roétulo de
principio da eficiéncia, referido expressamente na cabeca do art. 37 da
Constituicdo da Republica, com a redacao dada pela Emenda Constitucional
n. 19, de 1998. "

Alexandre de Moraes que entende que o principio da eficiéncia “é o que impde a
administracdo publica direta ou indireta e a seus agentes a persecu¢do do bem comum” ensina
que a “idéia de defesa do bem comum enquanto finalidade béasica da atuacdo da
Administracdo Publica decorre da prépria razéo de existéncia do Estado e esta prevista em

todos os ordenamentos juridicos’.”

Assim sendo, resta claro que o sobreprincipio Estado Democrético de Direito é

um dos fundamentos da eficiéncia.

7 SOUZA JUNIOR, A Supremacia..., p. 55-57.
® MODESTO, Notas..., p. 831.
" MORAES, Reforma..., p. 33.
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3.2 Principio da Legalidade

O dever de eficiéncia, deduzido como principio basilar da Administracdo Publica, tem
por fundamento constitucional o caput do artigo 37 da Carta Magna em virtude de alteracdo
promovida pela Emenda Constitucional n°19/98. Ele ndo poderia ser visto como antagdnico
ao principio da legalidade. Ao contréario, esse seria um fundamento daquele, fazendo com que
a funcdo administrativa, como ja pregava Meirelles, ndo se contente com a legalidade,
“exigindo resultados positivos para 0 servico publico e satisfatorio atendimento das
necessidades da comunidade e de seus membros”®. Dessarte, ensina Aragdo, “todo o ato,
normativo ou concreto, sO serd valido ou validamente aplicado, se, ex vi do Principio da

Eficiéncia(art. 37, caput, CF), for a maneira razoavelmente eficiente de realizagdo dos

objetivos fixados pelo ordenamento juridico.”®*

N&o discrepa desse sentido o magistério de Modesto:

Em verdade, ao contrario de contrastar com o principio da legalidade, ou
legitimar sua atenuacdo, penso que o principio da eficiéncia pode ser
percebido como componente da prépria legalidade, percebida sob um angulo
material e ndo apenas formal. Refiro-me a legalidade material explorada
excelentemente entre noés, ha anos, pelo Prof. CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO, nomeadamente quando trata do dever de atuacdo
6tima ou excelente do administrador nas hipoteses de discricionariedade (Cf.
Discricionariedade e Controle Judicial, Sdo Paulo, Malheiros, 1992, pp. 33-
36).

Ser predicado da legalidade material, entretanto, ndo é um privilégio do
principio da eficiéncia. O principio da moralidade, da impessoalidade, da
publicidade, entre outros, podem ser também encartados na abordagem
ampliada do principio da legalidade. O principio da eficiéncia compde uma
das faces materiais do principio da legalidade da administracdo publica,
destacado pela Constituicdo por razdes pragmaticas e politicas.®

Gabardo, com o fito de demonstrar a natureza juridica do dever de eficiéncia, utiliza-se

de licdo de Moreira Neto para pontuar a sua vinculacdo com a legalidade:

* MEIRELLES, Direito..., 2000, p. 90.
8 ARAGAO, O principio..., p. 3.
%2 MODESTO, Notas..., p. 834
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No Direito, a eficiéncia assume uma caracterizacdo inexoravelmente
particular, como bem sintetiza Diogo de Figueiredo Moreira Neto: ‘A
eficiéncia para o tecnocrata tem sentido mais restrito que a eficiéncia
juspolitica: para aquele, basta o atingimento 6timo dos objetivos a que
imediatamente se propGe o agir do Estado. Para o Direito e para Politica a
eficiéncia tem mais duas dimensdes: a legalidade- conformar-se

externamente a lei — e a legitimidade — atender ao interesse publico’.%®

A preocupacdo com a compatibilizacdo ou o respeito a legalidade, bem com a

dificuldade de fazer isso ndo é exclusividade brasileira, como demonstra Schmidt-Assmann:

Las cuestiones relativas a la eficiencia han tenido cierta relevancia en el
ambito del Derecho administrativo, como es Idgico. Asi, en las Leyes se
encuentran en algunos casos consideraciones relativas a los niveles
razonables de gasto, que legitiman en supuestos concretos el abandono de
los estanderes aplicables con caracter general. En este sentido, los preceptos
relativos a la simplificacion procedimental en procedimientos masivos(88 17
y 18 de la VwVfG) pueden considerarse disposiciones relativas a la
eficiencia contenidas directamente en una Ley. Sin embargo, lo normal es
que las Leyes no den una solucién concreta a problemas de eficiencia, sino
gue formulen — implicitamente con mas frecuencia que de forma expresa —
mandatos especificos de observar una conducta eficiente, o bien opciones de
eficiencia o limitaciones relacionadas con ella.?*

Apesar do exposto, é conveniente transcrever a ressalva feita por Di Pietro: “Vale
dizer que a eficiéncia que se soma aos demais principios impostos a Administracdo, nao
podendo sobrepor-se a nenhum deles, especialmente ao da legalidade, sob pena de sérios

riscos & seguranca juridica e ao préprio Estado de Direito”®®

Em sentido oposto a administrativista paulista, tal como o0s mencionados
anteriormente, estd Medauar: “O principio da eficiéncia vem suscitando entendimento errdneo
no sentido de que, em nome da eficiéncia, a legalidade sera sacrificada. Os dois principios
constitucionais da Administracdo devem conciliar-se, buscando esta atuar com eficiéncia,

dentro da legalidade.”®®

No sentido supracitado, parece compreender a questdo Schmidt-Assmann ao
registrar que é “importante la obligacion de la Administracion de establecer indicadores del

coste y de las consecuencias negativas de las distintas acciones y orientar sus decisiones en

8 GABARDO, Principio..., p. 90

8 SCHMIDT-ASSMANN, La teoria..., p. 355-356.
% DI PIETRO, Direito..., p. 84.

% MEDAUAR, Direito..., p. 153.
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funcién de ellos. Por lo tanto, la mejora de la eficiencia no estd unida en absoluto a la

desaparicion de las regras procedimentales.”®’

Ainda no que pertine a legalidade, mister se estabelecer discussdo sobre duas questdes
importantes para o alcance da eficiéncia: uma diz respeito ao combate a corrupc¢do que, fora
envolver aspectos morais de grande envergadura, é antiecondmica na medida em que ndo sédo
recuperados todos os recursos desviados e que a impunidade ou a punicdo inadequada, bem
como a ineficiéncia na fiscalizacdo geram estimulos a pratica de atos danosos ao Eréario e que
diminuem os ja escassos recursos disponiveis; a outra atine ao cometimento de atos improbos
perpetrados quando da realizacdo de autuacéo ineficiente. Anotada a vinculagédo entre o dever
de probidade, a legalidade e a eficiéncia, posterga-se para o capitulo seguinte a abordagem

mais detalhada. Por ora, bastante é reproduzir o ensinamento de Té&cito:

O servidor publico submete-se, no exercicio do cargo ou funcdo, a
obrigaces e deveres gque sdo regidos pelo principio da legalidade, o qual se
vincula a outros principios essenciais, estabelecidos na Constituicdo e nas
leis ou regulamentos, entre eles o da finalidade e o da moralidade
administrativa.

Em decorréncia desses principios, o servidor publico tem, como forma
substancial de sua atividade, o dever de boa administracdo e a pratica da
probidade administrativa, derivada do interesse publico e o cddigo de ética
da relacdo juridica entre o servidor publico e a Administragdo, visando a
razoabilidade, impessoalidade e eficiéncia no desempenho dos cargos ou
funcdes publicas.®®

A eficiéncia, tendo como fundamento a legalidade, ndo podera se desbordar da lei,
nem se prender a formalismos que a nada conduzam. Ademais, a coloca¢do do aspecto formal
em posicdo de superioridade com relagdo ao material, como se demonstrara, podera
inviabilizar a participagdo popular prevista na Lei Fundamental patria. A eficiéncia, em
verdade, deve ser vista como uma forma de melhor interpretar, cumprir e de fazer cumprir a
Lei.

*” SCHMIDT-ASSMANN, La teoria..., p. 358.
8 TACITO, Caio. Improbidade administrativa como forma de corrupgo. Revista de Direito Administrativo, Rio
de Janeiro, n. 226, p. 1-3, 2001, p. 1.
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3.3 Principio da Dignidade da Pessoa Humana

A eficiéncia por si s6 ndo se justifica econdbmica ou juridicamente. No plano
econdmico, ha de se oferecer servico eficiente aquele que tenha necessidade dele, ou seja,
para aquele que dele necessite. Em outras palavras, a eficiéncia e seus beneficios serdo
oferecidos para aqueles que neles veja utilidade, conferindo-lhes, por via de conseqiiéncia,
valor. Ja no plano juridico, a eficiéncia ndo pode ser visada descurando-se do fato de que a
pessoa € um fim e um sujeito de fins. Nesse sentido, a ldcida colocacdo de Rocha (1999),

esteada em Kant abaixo transcrita:

Para Kant, o grande filésofo da dignidade, a pessoa (0 homem) é um fim,
nunca um meio; como tal, sujeito de fins e que é um fim em si, deve tratar a
si mesmo e ao outro. Aquele filésofo distinguiu no mundo o que tem um
preco e o0 que tem uma dignidade. O preco € conferido aquilo que se pode
aquilatar, avaliar até mesmo para a substitui¢cdo ou troca por outra de igual
valor e cuidado; dai por que ha uma relatividade deste elemento ou bem,
uma vez que ele é um meio de que se ha valer para se obter uma finalidade
definida. Sendo meio, pode ser rendido por outro de igual valor e forma,
suprindo-se de idéntico modo a precisdo a realizar o fim almejado.*

O dever de eficiéncia sera cumprido com o estabelecimento e verificacdo de custos e
de metas. Logo, a nocdo de preco é relevante. Sublinha-se que, sendo o fim maior a ser
atingido a consecucdo dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, mais
ainda se configura o saber da importancia do homem nesse contexto que Rocha (1999)

demonstra:

No Brasil, o principio da dignidade da pessoa humana comparece no art.1°,
111, da Constituicdo da Republica de 1988, de maneira inédita, uma vez que
nos textos constitucionais que a antecederam ndo havia mencdo aquele
principio. Ali, ele é posto como fundamento da prépria organizacdo politica
do Estado Democratico de Direito nos termos do qual se estrutura e se da a
desenvolver, legitimamente, a Repulblica Federativa do Brasil. A expressao
daquele principio como fundamento do Estado do Brasil quer significar,
pois, que esse existe para o homem, para assegurar condi¢cdes politicas,
sociais, econémicas e juridicas que permitem que ele atinja os seus fins; que
o seu fim é o homem, como fim em si mesmo que é, quer dizer, como sujeito
de dignidade, de razdo digna e supremamente posta acima de todos os bens e
coisas, inclusive do proprio Estado. Este principio vincula e obriga todas as
acOes e politicas publicas, pois o Estado é tido como meio fundado no fim
gue é 0 homem, ao qual se ha de respeitar em sua dignidade fundante do

% ROCHA, Carmen Lucia Antunes. O principio da dignidade da pessoa humana e a excluso social. Interesse
Publico, Porto Alegre, n. 4, 1999, p. 27-28.
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sistema constituido (constitucionalizado). E esse acatamento pleno ao
principio que torna legitimas as condutas estatais, as suas acGes e as suas
opcdes™®.

Mais adiante, a hoje Ministra do Supremo Tribunal Federal é mais incisiva:

O Brasil, como antes observado, positiva como fundamento expresso do
Estado Democratico de Direito, em que se constitui a Republica Federativa,
0 da dignidade da pessoa humana. Segundo tal principio é que se afirmam,
no art. 3° daquela Lei Fundamental, os objetivos do Estado voltados a
dignificagdo do homem, com a definicdo de imperiosa observancia de
politicas publicas que erradiquem do Brasil condi¢Bes indignas que se pdem
a nu pela desigualdade social, econdmica, regional, pela pobreza e miséria
que aviltam e envergonham os que nessa situacao se encontram,etc.®

O principio ora em comento, evitando-se individualismo extremado ou segregacoes, €

conjugado com a cidadania, da forma abaixo externada:

Dai a importancia de se interpretarem os principios contidos no art.3° da
Constituicdo da Republica brasileira acoplados aqueles do art.1°, inclusive
ao da dignidade da pessoa humana, de que eles sdo emanagdo e
complementacéo, porque impeditivos do pensamento individualista que
conduziria aos perigos de retorno ao exagero interpretativo que poderia
findar por impedir a plena concretizacdo daquele principio em vez de
aperfeicoa-lo em sua dimensao mais humana e integral para todos os homens
que compdem a sociedade.*

O sistema juridico péatrio, como é consabido, reconhece a dignidade da pessoa
humana, ja que essa configura um direito pré-estatal. Dessa arte, ndo se pode conceber a
eficiéncia divorciada de um sobre-principio, de um “principio havido como superprincipio
constitucional, aquele no qual se fundam todas as escolhas politicas estratificadas no modelo

de Direito plasmado na formulacdo textual da Constituic&o.”*

% ROCHA, O principio..., p. 33-34.
% Ibidem, p. 37.

% Ibidem, p. 34-35.

% Ibidem, p. 33.
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3.4 Principio da Justica

A perseguicdo da eficiéncia tem um norte: a constru¢do de uma sociedade nos moldes
previstos na Lei Maior, delineada pelos principios esculpidos na Carta mencionada. Nesse
sentido, é inafastavel o destaque de que a eficiéncia por si s6 ndo se justifica. Ela deve, em
cotejo com os demais principios constitucionais, levar-nos a uma situacdo institucional e

cultural melhor.

Nesse diapasdo, compreensivel a manifestacdo de Rawls no sentido que *“embora
elegante e econdmica, uma teoria deve ser rejeitada ou revisada se nao é verdadeira; da

mesma forma leis e instituices, por mais eficientes e bem organizadas que sejam, devem ser

reformadas ou abolidas se sdo injustas.**”

Pertinente também é a manifestacdo de Bresser Pereira que, discorrendo sobre o
Movimento dos Sem-Terra, evidencia a subordinacdo da eficiéncia a justica, bem como a

vinculagédo da primeira ao desenvolvimento econdémico e social:

Mas a reforma agréria ndo seria uma forma ineficiente de fazer justi¢ca?
Talvez, mas a justica, como a liberdade, é valor Gltimo que ndo pode ser
subordinado a eficiéncia. Devem considera-la porque o desenvolvimento
econdmico € um terceiro objetivo politico fundamental das sociedades
democréaticas modernas. Mas as medidas de eficiéncia, ainda que mais
precisas do que as de justica, sdo muito relativas. Eficiéncia em relacdo a
qué? Ao retorno do investimento? Ou a esse retorno em termo de melhoria
da qualidade de vida dos assentados em projetos de reforma agréaria? Ha
estudos antropoldgicos mostrando uma extraordinaria melhoria nessa area.

E ndo seria também conveniente considerar o retorno em termos de aumento
do emprego? Eu sei que 0s economistas ortodoxos ‘aboliram’ o conceito de
desemprego quando inventaram a ‘taxa natural de desemprego’, mas, apesar
disso, o desemprego continua a ser 0 maior problema econémico brasileiro.
E no6s sabemos o quanto ele representa em termos de sofrimento humano, de
desrespeito a pessoa.

No passado, ja se afirmou que a reforma agraria era uma condicdo para o
desenvolvimento do Brasil. 1sso ndo era verdade no plano econémico entéo,
e continua falso hoje. De um ponto de vista maior, porém, do ponto de vista
politico, estou convencido de que um dos principais problemas que impedem
o desenvolvimento brasileiro é a enorme desigualdade aqui existente. E essa
desigualdade que explica politicas populistas, levando ora ao desequilibrio
fiscal, ora ao cambial, ora a ambos. E essa injustica na distribuicio da

% RAWLS, Uma teoria..., p. 3.
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rigueza e da renda que torna a sociedade brasileira pouco solidaria, dividida

e, por isso mesmo, incapaz de se constituir em verdadeira nagio®.”

A eficiéncia, como ja se demonstrou, estd umbilicalmente ligada a utilizacdo de
recursos e esses sdo escassos. Todavia, a Administracdo tem uma gama enorme de fins a
atender e de pessoas a satisfazer. Por esse motivo, ao lado da racionalizacdo na utilizacdo dos

meios, esta a justica na sua alocacdo. Outra ndo € a mensagem de Amaral abaixo transcrita:

Firmado que ha menos recursos do que 0 necessario para o atendimento das
demandas e que a escassez ndo é acidental, mas essencial, toma vulto a
alocacdo de recursos. As decisdes alocativas sdo, como bem captado por
Calabresi e Bobbitt, escolhas tragicas, pois, em Gltima instancia, implicam
na negacao de direitos que no campo da salde, podem redundar em grande
sofrimento ou mesmo em morte.

As decisbes alocativas sdo, basicamente, de duas ordens: quanto
disponibilizar e a quem atender. A primeira é chamada deciséo de primeira
ordem e a outra de decisdo de segunda ordem. As expressdes foram
cunhadas por Guido Calabresi e Philip Bobbitt, com as decisdes de primeira
ordem voltando-se a producgdo de bens onde ha escassez natural. Jon Elster
inclui nas decisdes de primeira ordem todas as escolhas feitas ou induzidas
com o0 proposito direto de afetar o total de bens disponiveis, incluindo
escolhas individuais descentralizadas e a escassez quase-natural. Elster cria
também o conceito de decisdes de terceira ordem, que vem a ser decisdes
tomadas pelos potenciais beneficiarios dos bens escassos que afetam suas
necessidades ou suas possibilidades de recebé-los, dentro de um dado
esquema alocativo. Sdo citados como exemplo 0s operarios que por serem
casados ou trabalharem em indUstrias vitais para o esforco de guerra tinham
mais facilidade de serem dispensados do servigo militar, ou ainda a
possibilidade de desestimular o abuso de nicotina, alcool e drogas dando-
Ihes menor prioridade para transplantes. As decisdes de primeira ordem
podem ser individuais, como a de se tornar doador de 6rgéos, ou politicas.*®

A eficiéncia, assim como permite um melhor tratamento do recurso escasso,
pode conduzir a certos ganhos. Significa dizer que os fins atingidos, que podem ser primarios
ou secundarios, tém potencial para levar a obtencdo de determinadas vantagens. A justica,
como fundamento da eficiéncia, serviria como parametro para a distribuicdo desses

beneficios. Nesse sentido, apreende-se a licdo de Rawls:

Ha um conflito de interesses porque as pessoas ndo sdo indiferentes no que
se refere a como os beneficios maiores produzidos pela colaboragdo mitua
sdo distribuidos, pois para perseguir seus fins cada um prefere uma
participacdo maior a uma menor. Exige-se um conjunto de principios para
escolher entre varias formas de ordenacdo social que determinam essa
divisdo de vantagens e para selar um acordo sobre as partes distributivas

% BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. MST: eficiéncia e justica. Folha de S&o Paulo, 31 jan. 2005.
% AMARAL, Direito..., p. 147-149.
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adequadas. Esses principios sdo os principios da justica social: eles fornecem
um modo de atribuir direitos e deveres nas instituicdes basicas da sociedade
e definem a distribuicdo apropriada dos beneficios e encargos da cooperagao
social.

Digamos agora que uma sociedade é bem-ordenada ndo apenas quando esta
planejada para promover o bem de seus membros mas quando é também
efetivamente regulada por uma concepcao publica de justica. Isto é, trata-se
de uma sociedade na qual (1) todos aceitam e sabem que 0s outros aceitam
0s mesmos principios de justica, e (2) as instituicdes sociais basicas
geralmente satisfazem, e geralmente se sabe que satisfazem, esses
principios.®””

Demonstra-se condizente com a abordagem a colocacdo de Freitas, estribada em
Drucker, sobre a reestruturacdo do Estado brasileiro proferida quando estava a examinar o

regime de concessdes e permissdes do servigo publico:

Afortunadamente, para lembrar Peter Drucker no ponto, ha fortes indicios de
aproximacéo do final de um ciclo em que os governos pareciam ndo querer
admitir limites, passando-se a uma época em que se cobra uma agdo
governamental dentro de certos pressupostos e comprometida com o
aumento da produtividade, condicdo vital para o éxito de qualquer modelo
de distribuicdo de renda e de justica social.*®

Apropriado também € se reproduzir trecho da manifestacdo do entdo Presidente do
Supremo Tribunal Federal e do Conselho Nacional de Justica, Nelson Jobim, sobre eficiéncia,

relacionando-a com justica:

Ressalto que a acdo racional do juiz, diferentemente de um investidor
econdmico, deve basear-se em valores, e ndo em interesses.

O valor norteador da acdo racional de um juiz é a justica.

Ndo uma justica da metafisica. Uma justica construida social e
historicamente.

O Poder Judiciario, em ambiente de globalizacdo, tem como certo que, téo
importante quanto proferir uma decisdo correta é proferi-la em tempo
oportuno e de forma eficaz.

O Poder Judiciario trairia a sua finalidade se perdesse a dimenséo valorativa
do justo; trairia se renunciasse ao seu mandato constitucional de zelar pelo
império da lei; trairia se negligenciasse em decidir sobre a validade dos atos
dos poderes legislativo e executivo; trairia se ndo fosse independente.

No entanto, outros valores precisam se incorporar a acdo racional dos juizes
e a cultura judicial. A transparéncia e a eficiéncia sdo fundamentais ao
Judiciério.

Eficiéncia ndo se confunde com rapidez. Um judiciario eficiente ndo €
apenas aquele que produz decisdes rapidas.

Ha& que ndo negligenciar os custos, a eqliidade e 0 acesso para 0s cidadaos.

% RAWLS, Uma teoria..., p. 5.
% FREITAS, O novo..., p. 36.
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O Poder Judiciario esta consciente do seu papel. Sabe que a Nacdo deseja,
merece e exige prestacao de suas contas.

O destino dos recursos outorgados pelos contribuintes tem que ser
enunciado.

E tempo do Poder Judiciario ser transparente.

E tempo do Poder Judiciario prestar contas & Nagdo.”

3.5 Principio da Celeridade

Muito do descrédito da Administracdo Puablica junto aos administrados advém da
tardanca no agir. Assim, o proceder correto, sendo tardio, acaba por desservir ao cidadao.

Nesse ponto, agir com eficiéncia, em numerosos casos, implicara agir com celeridade.

A vinculacdo entre eficiéncia e celeridade, constante até de conceitos elencados no
capitulo anterior, com a expressdo “célere”, com a expressao “presteza” ou com a expressao
“rapidez”, merece cautela. Resta inegavel que ha prestacdo de servigcos publicos para 0s quais
0 tempo de atendimento faz enorme diferenca como, por exemplo, o servico de combate a
incéndio. Além disso, como no exemplo relativo a reducdo do prazo para o fornecimento de
carteira de trabalho e previdéncia social, a diminuigdo do tempo para se prestar servico
publico pode permitir o alcance de fins secundarios relevantes. Contudo, o atributo da

celeridade possivelmente ndo tem a mesma envergadura em todas as prestacdes de servico.

Flagrante é o dever de celeridade quando o cidaddo, vedada a auto-tutela, deduz
pedido ao Poder Judiciario. Por essa razdo, € licito inferir que as alteracbes do Codigo de
Processo Civil, sobretudo no que pertine a execucdo de sentencas, com a adocdo de acOes

executivas lato sensu, tém por escopo o alcance da eficiéncia no Poder Judiciério.

Sublinha-se que ndo se busca a mera rapidez, mais sim, sendo célere nas causas
repetitivas, bem como no desenvolvimento de todos os processos, direcionar mais e maiores
esforcos no exame de causas que demandam maior dificuldade com os recursos materiais,
humanos e financeiros disponiveis. Ha de se perceber que a tardanca do tramitar é fator que
estimula aqueles que violam direitos na relacdo de direito material, tornando crescente o

numero de demandas judiciais. Exemplificando-se a preocupacdo com a eficiéncia do Poder

% Mensagem ao Congresso Nacional 2006 na abertura da 42 Sessdo Legislativa Ordinaria da 522 Legislatura.
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Judiciario no que concerne a celeridade, traz-se noticia relativa aos esforgos estatais de

utilizacdo da lei como meio de tornar melhor a prestagéo jurisdicional:

O Ministério da Justica, através da Secretaria de Reforma do Judiciéario e o
Supremo Tribunal Federal elaboraram sete projetos de lei que alteram as leis
processuais civis e seis projetos de lei relativos ao processo trabalhista, que
conferem funcionalidade a tramitacdo das causas e inibem a utilizacdo da
Justica como meio de protelar o pagamento de dividas.

As propostas sdo o resultado de debates, proposicOes e sugestdes anteriores,
apresentadas por juristas, entidades e associacGes que vivem os problemas
do sistema judicial na pratica, como o Instituto Brasileiro de Direito
Processual, a Ordem dos Advogados do Brasil, a Associacdo dos
Magistrados Brasileiros, a Associacdo dos Juizes Federais do Brasil e a
Associacdo Nacional dos Magistrados da Justica do Trabalho.

Os projetos mencionados foram enviados ao Congresso no final de 2004 e
devem ser examinados ao longo do primeiro semestre de 2005.

Em resumo, os 13 projetos trazem as seguintes propostas:
ALTERACOES AO CODIGO DE PROCESSO CIVIL
Apelagéo — PL 4724/2004

Meios eletrénicos — PL 4726/2004

Julgamento em Processos Repetitivos — PL 4728/2004
Simplificagdo de procedimentos — PL 4725/2004
Agravos — PL 4727/2004

Julgamento de agravo — PL 4729/2004

Uniformizacdo de decisdes — PL 4723/2004 A

ALTERACOES AO PROCESSO TRABALHISTA
Autenticacdo de Cdpias — PL 4730/2004

Rescisoria Trabalhista — PL 4735/2004

Execucéo Trabalhista — PL 4731/2004

Embargos — PL 4733/2004

Recurso de Revista — PL 4732/2004

Sistematica Recursal Trabalhista — PL 4734/2004*%

Tambeém ¢é plenamente exigivel a celeridade, no que atina com a eficiéncia, quando o
Poder Publico, transcorrido prazo razodvel ou previsto em lei, ndo concede beneficio ou

licenca indispensavel para a realizacdo de atividade.

Na trilha acima exposta, elucidativa € a decisdo do Superior Tribunal de Justica que

foi ementada da seguinte forma:

100 BRASIL. Ministério da Justica. Programa de transparéncia: reforma do judiciario. Disponivel em:
<http://www.mj.gov.br/transparencia> Acesso: abr. 2006.
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ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA. ANISTIA
POLITICA. ATO OMISSIVO DO MINISTRO DE ESTADO ANTE A
AUSENCIA DE EDICAO DA PORTARIA PREVISTA NO § 2° DO ART.
3° DA LEI 10.559/2002. PRAZO DE SESSENTA DIAS. PRECEDENTE
DO STJ. CONCESSAO DA ORDEM.

1. O art. 10 da Lei n.°10.559/2002 outorga competéncia Unica e exclusiva ao
Ministro de Estado da Justica para decidir a respeito dos requerimentos em
gue se postulam o reconhecimento de anistia politica, podendo, para esse
fim, utilizar-se, para formar sua convic¢do, de parecer fornecido pela
Comisséo de Anistia de que trata o art. 12. Exsurge claro que a Autoridade
ora impetrada ndo esta vinculada a manifestacdo da referida Comissao,
podendo, inclusive, dela discordar; por ser esta instituida tdo-somente para
assessorar-lhe, servindo apenas como 6rgdo consultivo.

2. Nada impede que o Ministro da Justica venha a requerer novos
esclarecimentos da prdpria Comissdo de Anistia ou consultar outros érgdos
de assessoramento que estejam ao seu alcance para solucionar questdes que
envolvam aspectos de oportunidade ou certificar-se a respeito de possiveis
divergéncias juridicas.

3. Entretanto, em face do principio da eficiéncia (art. 37, caput, da
Constituicdo Federal), ndo se pode permitir que a Administracdo Publica
postergue, indefinidamente, a conclusdo de procedimento administrativo,
sendo necessario resgatar a devida celeridade, caracteristica de processos
urgentes, ajuizados com a finalidade de reparar injustica outrora perpetrada.
Na hipotese, ja decorrido tempo suficiente para o cumprimento das
providéncias pertinentes — quase dois anos do parecer da Comissdo de
Anistia —, tem-se como razoavel a fixacdo do prazo de 60 (sessenta) dias
para que o Ministro de Estado da Justica profira decisdo final no Processo
Administrativo, como entender de direito. Precedente desta Corte.

4. Ordem parcialmente concedida.'®

Né&o € diferente o entendimento de Modesto ao expor os deveres do Estado para com o

cidadao em virtude do principio da eficiéncia:

Exige-se do Estado celeridade e simplicidade, efetividade e eficiéncia na
obtencdo de utilidades para o cidaddo, na regulacdo da conduta publica e
privada, na vigilancia ao abuso de mercado, no manejo dos recursos
publicos. Hoje essas sdo pautas de comportamento exigiveis do
administrador para a validade e legitimidade da acdo estatal. S&o imposicGes
normativas, com carater principiologico, condensadas sob o rétulo de
principio da eficiéncia, referido expressamente na cabeca do art. 37 da
Constituicdo da Republica, com a redacdo dada pela Emenda Constitucional
n.2 19, de 1998. Trata-se de tema ainda carente de maior exploracdo entre
nés, mas cuja consideracio parece urgente.'%?

Nesse particular, prudente reproduzir o inciso LXXVIII do artigo 5% da Constituicdo

Federal/1988 inserto pela Emenda Constitucional n°45/04:

101 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Mandado de Seguranca n. 9.420/DF. Relatora: Ministra Laurita Vaz. j.
em: 24 ago. 2004. DJ 06 set. 2004, p. 163.
192 MODESTO, Notas..., p. 830.
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LXXVIII- a todos, no ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a
razoavel duracdo do processo e 0s meios que garantam a celeridade de sua
tramitacdo. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 45, de 2004)”

3.6 Principio da Igualdade

Né&o ¢ possivel se pensar em eficiéncia sem igualdade.

A eficiéncia necessita de terreno propicio para sua efetivacdo. Em outras palavras, a
Administragéo, obrigada a bem atingir os fins a ela confiados, desvia-se desse mister se adota

critérios que conduzem a cria¢do ou a manutencdo de indevidos privilégios.

O querer beneficiar pessoa ou grupo determinado quando da formulagéo de politica ou
legislacdo ou, ainda, quando da atuacdo administrativa propriamente dita redundara em
violacdo ao principio da igualdade. O vicio, deixe-se claro, ndo estd em atender determinada
camada da populacdo ou grupo de pessoas identificaveis. Ele reside em atender os pleitos
dirigidos a Administracdo em razdo de critérios atinentes a proximidade ou influéncia dessas
pessoas junto ao ente estatal. Nesse sentido, é bem-vinda a mensagem de Oliveira Avila, que
também distinguindo impessoalidade de igualdade, define esse Gltimo principio:

Nas suas relagbes com os individuos, considerados perante o Estado, o
decisivo é que as decisOes estatais sejam tomadas sem a consideracdo da
pessoa, € sim com a consideracdo objetiva dos pontos de vista estabelecidos
em lei. Tal consideracdo passa, obviamente, por mecanismos que tornem o
sistema impermedvel a simpatias ou antipatias pessoais, a motivagdes
politico-partidarias, ou a preferéncias ditadas pela afinidade com
determinados grupos ou segmentos na sociedade. Entre tais mecanismos,
impessoalidade, imparcialidade e neutralidade aparecem para tornar o
sistema infenso a tais perigos.

A preservacdo da igualdade exige a impessoalidade. Esta realidade levou
muitos autores a identificar o principio da impessoalidade administrativa
com o da igualdade. O fato de se relacionarem ndo faz com que os principios
se confundam. A capacidade de se relacionarem entre si faz parte da
natureza prépria dos principios juridicos.'®

Numa sociedade democratica e capitalista as remuneragfes, 0s acessos aos bens sdo
diferenciados. Sendo isso inevitavel, ha de se propiciar a igualdade de oportunidades para se

103 AVILA, Ana Paula Oliveira. O principio da impessoalidade da administracdo publica. 2001. Dissertacdo
(Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Porto Alegre,
2001, p. 39-40.
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atingir posi¢cdes que espelhem melhor condicdo social e econdmica, bem como, pelo menos,

assegurar um padrdo digno aos que nao atingirem esse estagio.

Kondo, com apoio no economista norte americano Okun que tratou de igualdade e

eficiéncia, ensina o que segue:

As sociedades sujeitas a regimes autoritarios sem ddvida alguma enfrentaréo
mais contradicdes que as sociedades democraticas, mas, mesmo onde
existam condi¢Oes ideais para a democracia, um dilema inevitavel persistira.
Por um lado, as sociedades garantem a igualdade de direitos a todos. O
aspecto mais representativo desse principio é outorgar o direito de voto a
todos os cidaddos, independentemente de renda, raca, sexo ou qualquer outra
caracteristica individual. Por outro lado, o sistema produtivo deve ser
eficiente e, no processo de procurar uma alocagdo eficiente dos agentes
econdmicos, remunera-se melhor o trabalhador mais competente e
capacitado, e investe-se mais nos equipamentos de producdo mais avancados
e confidveis. O trabalhador menos competente recebe um salario menor, se
tanto. Os equipamentos menos avancados sdo vendidos a precos reduzidos,
ou rejeitados junto com a empresa, se esta ndo encontrou um nicho para
competir. Dessa maneira, as atividades produtivas de uma sociedade
conduzem a uma desigualdade crescente. Essa disparidade, entretanto, ndo é
0 resultado de um planejamento intencional. Muito pelo contrario, essa
desigualdade é o resultado indesejavel da busca por alcangar um uso
eficiente dos recursos que beneficiam toda a economia.'®

Posner, como consta no capitulo concernente aos conceitos de eficiéncia, afirmou que
a eficiéncia seria neutra no que tange a distribuicdo de renda. Todavia, em uma sociedade
desigual como a brasileira, os efeitos da desigualdade ndo atingem somente aquele que esta
em pior situacdo. Ao contrario, a desigualdade exige cada vez mais recursos publicos para a
area social, perturba o setor da seguranca publica e prejudica a estabilidade do mercado
interno. Além disso, diante da obrigacdo de o Estado promover os direitos fundamentais do
cidaddo, apresentada no capitulo supracitado, nas palavras de Justen Filho, os resultados
atingiveis e atingidos devem ser socialmente relevantes. Nesse caso eficiéncia representa, sim,

distribuicdo de renda.

Conveniente, é trazer as luzes o ensinamento de Bacellar Filho:

A Administracdo Publica legitima-se quando age em conformidade com o
interesse publico. Neste contexto, a profissionalizacdo da funcdo publica
constitui instrumento de legitimacdo da Administracdo Publica brasileira

104 KONDO, Edson Kenji. Desenvolvendo indicadores estratégicos em ciéncia e tecnologia: as principais
questdes. Ci. Inf., Brasilia, v. 27, n. 2, p. 128-133, maio/ago. 1998, p. 130.
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perante o povo: (i) primeiro, para garantir a observancia do principio da
igualdade na escolha de seus agentes, a partir de critérios que possibilitem a
afericdo daqueles mais preparados para o exercicio da profissao, e ndo num
status atribuido em razdo de um direito de nascenca ou pela proximidade
pessoal com os governantes; (ii) segundo, para dar cumprimento ao principio
da eficiéncia, de uma Administragdo capacitada a responder aos anseios
coletivos mediante a prestacdo de servicos adequados.’®

Mais adiante, Bacellar Filho traz em nota de rodapé, importante noticia sobre

igualdade, expondo 0 magistério de Pubusa:

O autor conclui que a administracdo ndo é ‘puissance pubblique’, mas
‘servizio pubblico’, na medida em que constitui um dos instrumentos
principais do Estado para a realizagdo da igualdade substancial, entendida
como criacdo de igualdade de oportunidades e do principio de solidariedade
sobre o qual se funda o ordenamento juridico italiano. ‘Somente’ por causa
desta sua funcdo, a administracdo é dotada, nos casos previstos pela lei, de
poderes autoritarios. Mesmo assim, em geral, ndo é o ‘poder que age’,
sobretudo porque sempre age menos autoritariamente (prevalece na acdo
administrativa as prestacfes e 0s servi¢os) e, secundariamente, porque
guando age como autoridade, justifica-se tal poder em funcdo de sua
instrumentalidade em relacdo & utilidade social e ao interesse geral.'*

3.7 Principio da Moralidade Administrativa

Sobre o dever de probidade e sobre a corrupcdo ja se fez mencdo ao se tratar da
legalidade. Além disso, quando da aplicabilidade, discorrer-se-a sobre improbidade. Por isso,

sucintamente, fala-se sobre a moralidade administrativa nesse item.

Ao se inserir o principio da eficiéncia no rol dos pilares da Administracdo Publica,
pensava-se em um cenario no qual o exercicio das atribui¢des do administrador fossem levado
a cabo com maior liberdade. Isso resta claro quando Bresser Pereira apresenta as trés idéias

que distinguiriam as administra¢@es burocratica e gerencial:

A primeira é que a burocratica fundamenta-se no controle dos processos.
Controla-se rigorosamente os processos de admissdo de funcionérios, de
compras e de atendimento as demandas dos cidaddos. Porque ha um outro
fator, caracteristica também fundamental da burocracia, a desconfianca. O

105 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Profissionalizacdo da funcéo publica: a experiéncia brasileira. Revista
de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 232, p.1-9, abr./jun. 2003, p. 2

196 Iidem, p. 2(nota de rodapé).
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Ministro Hélio Beltrdo diz isso com muita clareza. Quer dizer, é a
desconfianca no servidor, no politico, em todos, porque parte da idéia de que
0 Estado € totalmente patrimonialista. Portanto, dada essa desconfianca, é
preciso controlar. Nao se pode dar liberdade nenhuma, nem autonomia ao
administrador pablico; ele deve ser controlado passo a passo no processo.

A Administracdo Publica gerencial difere nesses dois pontos, da autonomia e
do controle, porque parte da idéia de que o fundamental ndo € o controlar os
processos €, sim 0s resultados. Define com clareza quais 0s resultados a
serem atingidos, e, depois, da liberdade ao administrador para que, vendo 0s
recursos que lhe sdo colocados a disposicdo — humanos, matérias e
financeiros — possa administrar com eficiéncia e alcancar os objetivos que
foram contratados.

A segunda idéia, evidentemente, é que este tipo de Administracdo Publica
estd baseado na confianga. Uma confianca limitada, mas, confianga, que se
pode delegar ao administrador publico. Porque o principio da Administracdo
burocratica € um principio centralizado e rigido em que a delegacdo é
minima.

E a terceira idéia que distingue a Administracdo Publica burocratica da
gerencial é a de que esta ndo est4 auto-referida, mas, como salientou bem o
relator, estd voltada para o atendimento das necessidades do cidaddo —
cidaddo-cliente, cidaddo-usuario, cidaddo que é o objeto do servico
plblico.”’

A toda evidéncia, essa liberdade devera ser acompanhada de um maior zelo, de uma
maior responsabilidade no trato das questdes publicas. Em sintese, com a liberdade crescente,

amplia-se o papel da moralidade administrativa.

Elucidativo quanto a relagéo entre eficiéncia e moralidade administrativa é o trecho da

obra de Meirelles, baseado no magistério de Brandao:

O certo é que a moralidade do ato administrativo juntamente a sua legalidade
e finalidade, além da sua adequacdo aos demais principios constituem
pressupostos de validade sem os quais toda atividade pablica seré ilegitima.
Ja disse notavel Jurista luso — Anténio José Branddo — que ‘a atividade dos
administradores, além de traduzir a vontade de obter o maximo de eficiéncia
administrativa, ter4 ainda de corresponder a vontade constante de viver
honestamente, de ndo prejudicar outrem e de dar a cada um o que lhes
pertence — principios de Direito Natural ja lapidarmente formulados pelos
jurisconsultos romanos. A luz dessas idéias, tanto infringe a moralidade
administrativa o administrador que, para atuar, foi determinado por fins
imorais ou desonestos como aquele que desprezou a ordem institucional e,
embora movido por zelo profissional, invade a esfera reservada a outras
fungbes, ou procura obter mera vantagem para o patriménio confiado a sua
guarda. Em ambos 0s casos, 0s seus atos sdo infiéis a idéia que tinha de
servir, pois violam o equilibrio que deve existir entre todas as fungdes, ou

197 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos; MOREIRA FRANCO, Wellington. A reforma administrativa. Revista do
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, n.31, p. 37-55, 1196, p. 39-40.
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embora mantendo ou aumentando o patriménio gerido, desviando do fim
institucional, que é o de concorrer para a criagdo do bem comum.'%

3.8 Principio do Interesse Piblico

O interesse publico deve ser fundamento e, a0 mesmo passo, limite para o principio da

eficiéncia. A eficiéncia deve espelhar perseguicdo do interesse publico, bem como

administracdo satisfatoria desses interesses. Assim, valiosas afiguram-se as licbes de Bastos e

de Moreira Neto:

Todavia, pode-se dizer que, considerando o conjunto de modificacbes e o0
modelo de Administracdo Publica trazidos pela Emenda Constitucional
n.19/98, na verdade, o principio da eficiéncia ganha um perfil novo. Ao
analisar-se, por exemplo, o §8° do art 37 e o inc. |1l do §1° do art 41, aquele
acrescentado e este com nova redagdo, pode-se concluir que a grande
preocupagdo concentra-se no desempenho da Administracdo Publica, ou
seja, buscam-se melhores resultados em suas atividades, com a substituicdo
dos obsoletos mecanismos de fiscalizacdo dos processos pelo controle dos
resultados, sempre tendo em vista a realizagdo do interesse publico.'”

Entendida, assim, a eficiéncia administrativa, como a melhor realizacdo
possivel da gestdo dos interesses publicos, em termos de plena satisfacdo
dos administrados com 0s menores custos para a sociedade, ela se apresenta,
simultaneamente, como um atributo técnico da administracdo, como uma
exigéncia ética a ser atendida, no sentido weberiano de resultados, e como
uma caracteristica juridica exigivel, de boa administragdo dos interesses
plblicos.!?

Di Pietro, anota que, sob o aspecto juridico, com o Estado Social, o interesse publico

passou a ser entendido como Bem Comum:

Com o Estado Social, o interesse publico a ser alcancado pelo direito
administrativo humaniza-se, na medida em que passa a preocupar-se ndo sé
com os bens materiais que a liberdade de iniciativa almeja, mas com valores
considerados essenciais a existéncia digna; quer-se liberdade com dignidade,
0 que exige maior intervencdo do Estado para diminuir as desigualdades
sociais e levar toda a coletividade o bem-estar social. O interesse publico,

108 MEIRELLES, Direito...

109 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 80.
10 MOREIRA NETO, Curso de..., p. 103.
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considerado sob o aspecto juridico, reveste-se de um aspecto ideoldgico e
passa a confundir-se com a idéia de bem comum.***

Na mesma obra, em ponto mais avancado, assevera Di Pietro que a protecdo ao
interesse publico estd inserta no principio da legalidade, estando, mas especificamente,
introduzida no principio da impessoalidade. A impessoalidade, nesse quadro, vinculada a
finalidade publica, deveria ser encarada como a impossibilidade de a Administracdo favorecer

ou prejudicar pessoas determinadas:

A Constituicdo de 1988, que inovou ao mencionar expressamente alguns dos
principios a que se submete a Administracdo Publica (artigo 37), deixou de
mencionar o principio concernente a prote¢do do interesse publico. Mas, na
realidade, ele esta inserido quer no principio da legalidade, quer no da
impessoalidade. No primeiro, porgque, quando a lei resulta claramente qual o
interesse publico a proteger, a atuacdo administrativa que contrarie estara, na
realidade, contrariando a lei, ofendendo, pois, o principio da legalidade.

Mas é especificamente no principio da impessoalidade que esta embutido o
principio da observancia obrigatéria do interesse publico. Precisamente por
constituir novidade no direito brasileiro, o principio da impessoalidade esta
dando margem a controvérsias no que diz respeito a sua interpretacdo. Exigir
impessoalidade da Administracdo tanto pode significar que esse atributo
deve ser observado em relagdo aos administradores como a propria
Administracéo.

No segundo sentido, que ora interessa, a impessoalidade esta relacionada
com a finalidade publica que deve nortear toda a atividade administrativa.
Significa que a Administracdo ndo pode atuar com vistas a prejudicar ou
beneficiar pessoas determinadas, uma vez que é sempre o interesse publico,
despersonalizado, que tem que nortear o seu comportamento.**?

Interesse publico, ao ver de Justen Filho, seria um conceito juridico indeterminado,
que, permeado pela realidade e aferivel diante do caso concreto, deveria conduzir a
consecucdo dos valores fundamentais, em especial, 0 da dignidade humana. Dois trechos de

seu artigo sobre o tema esclarecem seu posicionamento:

Tem de reconhecer-se que ndo é simples definir interesse publico, inclusive
por sua natureza de conceito juridico indeterminado. Lembre-se que a funcdo
desempenhada pelos conceitos indeterminados exige uma abertura
permanente em face da realidade. A indeterminacdo ndo é um defeito do
conceito, mas um atributo destinado a permitir sua aplicacdo mais adequada
caso a caso. A indeterminacdo dos limites do conceito propicia a
aproximacéo do sistema normativo a riqueza do mundo real.**3

11 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na constituicdo de 1988. 14. ed. S&o
Paulo: Atlas, 2002, p. 217.

12 Ibidem, p. 229.

113 JUSTEN FILHO, Marcal. Conceito de interesse ptblico e a personalizacdo do direito administrativo. Revista
Trimestral de Direito Publico, Sdo Paulo, n. 26, 1999, p. 116.
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Se o valor fundamental é a dignidade da pessoa humana, entdo interesse
publico ndo pode ser compreendido sendo como a demanda de realizacdo
desse valor. Os poderes atribuidos ao Estado, no ambito da funcdo
administrativa, ndo sdo voltados a produzir um interesse publico abstrato,
difuso ou apenas cognoscivel por parte do governante. A atividade
administrativa do Estado se orienta a atender as necessidades individuais e as
coletivas pertinentes ao valor da dignidade da pessoa humana.***

Concebendo-se o dever de eficiéncia como um dos caminhos a ser trilhado para a
gradativa construcdo da sociedade que respeita os valores elencados no preAmbulo da
Constituicdo Federal de 1988, ter-se-4 o interesse publico como bussola, ou seja, como
fundamento. Ademais, se o dever de eficiéncia for a atribuicdo de fins a administracdo e a
satisfacdo deles, € indispensavel que se tenha um parametro para os definir dentro no caso

concreto.

Ao fim desse tdpico, percebe-se que alguns dos conceitos de eficiéncia meramente
elencados em capitulo anterior, impdem maior reserva em suas analises sob a luz dos
fundamentos referidos acima, seja pelo fato de ndo estarem em perfeita sintonia, seja por nao
ter sido adotado critério que se coaduna com todas as espécies de atividades realizadas pelo
Poder Publico.

Na parte seguinte deste estudo, cuidar-se-a4 da aplicabilidade do dever de eficiéncia,
verificando-se se os conceitos formulados pela doutrina juridica auxiliam ou ndo na solugédo
dos problemas enfrentados pelo administrador publico e na solugdo do caso a ser aduzido

mais adiante.

114 JUSTEN FILHO, Conceito..., p. 129-130.



63

4 APLICABILIDADE DO PRINCIPIO DA EFICIENCIA

4.1 Aplicabilidade do Principio da Eficiéncia

A eficiéncia pode ser transformadora da ciéncia juridica e do Estado na medida em
que traga novos paradigmas e novas referéncias as anélises e as atua¢Ges administrativas, tais
como preocupagdo com o0s custos administrativos, com o planejamento, com a participacdo

popular e com a sustentabilidade.

Mendes, ao cuidar da correlagdo de metas e de riscos fiscais, e do impacto dos déficits
publicos sobre as geracOes futuras, asseverou o seguinte:

As alternativas atuais para a constru¢do de uma economia sélida e menos
suscetivel passam necessariamente pelo controle de gastos publicos. Alguns
paises desenvolvidos, tendo em vista esta perspectiva, buscaram limitar
gastos e muitas vezes editaram leis para esse fim. E impossivel, na
atualidade, visualizar qualquer Estado que se proponha ao desenvolvimento
sem um minucioso projeto de controle dos gastos publicos.*®

Na visdo de Bresser Pereira, a eficiéncia em particular e a reforma estatal em geral,
seriam caminhos para o desenvolvimento nacional, considerando esse ultimo como vinculado

ao desenvolvimento institucional, sobretudo do Estado.

Nesse sentido, a manifestagao a seguir transcrita:

Para o desenvolvimento econémico, as instituicdes sdo fundamentais, sendo,
naturalmente a mais importante delas o préprio Estado moderno, na medida
em que este € seu instrumento de acdo coletiva por exceléncia. O Estado é
um instrumento positivo do desenvolvimento na medida em que estimula o
investimento em capital fisico e humano, e o progresso técnico e cientifico,
mas pode ser também um empecilho, se, ao invés, suas instituicdes

estabelecerem o privilégio e favorecerem a captura do patriménio publico™®.

A despeito de ser discutivel se a reforma administrativa conduza diretamente a

reducdo da carga tributéria ou apenas a uma maior efetividade na arrecadacdo e a um emprego

15 MENDES, Lei de..., p. 5.
116 BRESSER PEREIRA; PACHECO, Reforma do..., p. 1-2.
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qualificado dos recursos decorrentes dessa atividade, € interessante reproduzir outro trecho do

texto acima aduzido:

Essa reforma € essencial para tornar o Estado mais eficiente, e, portanto,
para permitir que, com a mesma quantidade de recursos, possa ele realizar
servicos com melhor qualidade e em maior extensdo. Permitira, além disso,
reduzir a carga tributaria, que é excessiva no Brasil, embora seja um
equivoco atribuir principalmente a ineficiéncia do Estado o descompasso, no
Brasil atual, entre o tamanho do Estado, quando medido em termos de carga
tributéria, e o nivel de desenvolvimento do pais.*’

Por outro viés, Andriolo,**® embora ndo se tenha furtado de referir outros aspectos da
questdo, analisando o 8§7° do artigo 39 da Constituicdo Federal, diz que o desenvolvimento
dos recursos humanos € essencial para o alcance de um nivel superior de eficiéncia no setor

publico.

Deveria, segundo ele, haver preocupacdo com o desenvolvimento de habilidades e de
atitudes. As habilidades compreenderiam as capacidades e 0s conhecimentos necessarios para
0 desempenho das funcgdes. As atitudes teriam como ponto crucial a motivagao e essa nao se

restringiria as compensacOes pecunidrias.

Uma vez que na Emenda Constitucional n°19/98 esta prevista a possibilidade de
criacdo de adicional de produtividade, conveniente colacionar o alerta de Andriolo, baseado
em Bergamini e Senge, no sentido de que a motivacdo duradoura e eficaz advird do
comprometimento do servidor com os fins institucionais, de sua valorizacdo pela
Administracdo e da possibilidade do estabelecimento de uma visdo compartilhada no

ambiente de trabalho:

Para gerar motivacdo, deve ocorrer efetivo comprometimento do nivel
gerencial com os funcionéarios, favorecendo uma cultura centrada nos
principios e valores organizacionais e humanos, tornando o trabalho um
instrumento de realizacdo pessoal e profissional. Mas had um aspecto
fundamental a ser considerado: é preciso haver mudanca de atitude das
pessoas, a comecar dos chefes, porque para mudar os outros, primeiro deve-
se mudar a prépria atitude. O que se espera do gerente, nesta nova concepgao
é que ele seja menos chefe e mais lider. O bom lider partilha informacGes,
facilita as pessoas o aprendizado no processo de tomada de decisOes,

117 BRESSER PEREIRA; PACHECO, Reforma do..., p. 3.
118 ANDRIOLO, Eficiéncia...
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desenvolve um clima de confianca e ajuda as pessoas da equipe a
recuperarem o poder interno e a auto-estima.™*

Bergamini, em verdade, ensina que a motivacao, sendo intrinseca a pessoa depende da
relacdo que a essa tem com o trabalho. Direta, ela diz que “ninguém pode, por isso mesmo,

motivar ninguém, sendo que a motivacao especifica para o trabalho depende do sentido que se

da a ele.*?®”

Apos relato sobre as consideracdes que se teve ao longo do tempo sobre a importancia
da motivagdo no ambiente de trabalho, Bergamini define o seguinte:

Se, no inicio do século, o desafio era descobrir aquilo que se deveria fazer
para motivar as pessoas, mais recentemente tal preocupacdo muda de
sentido. Passa-se a perceber que cada um jé trés, de alguma forma, dentro de
si, suas préprias motivacbes. Aquilo que interessa, entdo, é encontrar e
adotar recursos organizacionais capazes de ndo sufocar as forcas
motivacionais inerentes as proprias pessoas. O importante, entdo, € agir de
tal forma que as pessoas ndo percam a sinergia motivacional. Descobre-se,
finalmente, que o ser humano nao se submete passivamente ao desempenho
de atividades que Ihe sejam impostas e que, por conseguinte, ndo tenham

para ele nenhum significado™?.

Bergamini aponta que estudos mais avancados sobre lideranca indicam que a maioria
dos chefes reconhecidamente autoritarios sdo incapazes de proporcionar um ambiente no qual
os trabalhadores sejam criativos. Logo, Sd0 nocivos as empresas, uma vez que impedem a
descoberta de formas inovadoras e melhores de se levar a cabo a realizagdo do trabalho e de
se resolver os problemas.

A pesquisadora ndo se furta de comentar sobre a relacdo que algumas pessoas

constroem com o trabalho. Assim ela se manifesta:

Infelizmente, em algumas organizagdes € mais comum encontrar um grande
contingente de pessoas que ndo nutrem a menor motivacdo para aquilo que
fazem. Esses trabalhadores ndo experimentam, portanto, nenhuma satisfacéo

ou realizacdo pessoal gerada por aquilo que fazem em seu trabalho. O

119 ANDRIOLO, Eficiéncia..., p. 150.
120 BERGAMINI, Cecilia Whitaker, Motivac&o nas organizages. 42 ed. Sdo Paulo: Atlas, 1997, p. 24.
121 Ibidem, p. 23.
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emprego, neste caso, passa a ser entendido como uma forma de angariar
recursos para que possam sentir-se felizes fora dele. E nesse momento que o
trabalho deixa de exercer seu papel como referencial de auto-estima e
valorizagdo pessoal, passando a ser fonte de sofrimento e ndo oportunidade

de realizacdo sadia dos desejos interiores que cada um tem.'??

Dessa arte, a motivacdo seria 0 somatorio das expectativas e 0s objetivos de cada
pessoa e que esse seria resultado da personalidade e na cultura de cada pessoa. Logo, ela esta
ligada a felicidade pessoal. Bergamini elucida que a inapropriada utilizacdo dos termos
condicionamento e motivagao como sinénimos faz com que se confundam fenémenos que sdo
qualitativamente diferentes. Isso gera dificuldade na compreensdo do que seja realmente
motivacdo.'?

Nesse diapasdo, retornando a questdo inicial, ou seja, a previsao de gratificacdo na
Emenda Constitucional n°19/98, é oportuno reproduzir o ensinamento de Bergamini sobre a

atracdo do empregado pelo alcance de recompensa externa, ou seja, pelo condicionamento:

Por uma série de razles, apenas aparentemente inexplicaveis, muita gente
tem ligado, por exemplo, o tema aumento salarial a outro que é o da maior
satisfacdo motivacional. Assim sendo, essas pessoas simplesmente concluem
gue os empregados que ganham mais dinheiro no final do més estdo
necessariamente mais motivados para o trabalho. Caso alguém receba uma
recompensa salarial(refor¢co positivo) por alguma faganha no trabalho, da
proxima vez que se necessite da repeticdo desse comportamento sera
necessario, mais uma vez, acenar com novo aumento salarial, isto é,
reapresentar o estimulador salario. Basta um simples levantamento de dados
para que se perceba que isso levou organizacfes a se envolverem com
dispendiosos sistemas de retribuicdo e remuneracdo, embora ndo admitam

que essa seja uma forma de controlar o comportamento no trabalho.'?*

A gratificacdo supradita, por conseguinte, deve ser vista como fator externo, ou seja,
de condicionamento. Como tal, em se cuidando de instituicdo que dispbde de escassos
recursos, deve a Administracdo ter claro o periodo curto no qual esse estimulo podera ser

levado de forma que represente ganho efetivo para o servico. Duradouro € o caminho de

122 Ibidem, p. 35.
123 Ibidem, p. 41.
124 Ibidem, p. 56.
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estimular o surgimento de ambientes nos quais os servidores se sintam importantes para o

desenvolvimento e para a melhoria do trabalho.

Nunca é suficiente reprisar que a preocupacdo com a eficiéncia pode colaborar para a
melhoria da atuacdo estatal (preocupacdo com otimizacdo dos recursos e alcance de fins de
interesse publico, bem como com sua estruturacdo, com o0s seus servidores e com a relacdo
com os administrados) e do direito administrativo (controle dos atos administrativos,
participacdo popular, etc). Todavia, sem o comprometimento dos servidores publicos, ela
jamais passara de mera intencdo. Portanto, € indispensavel que os administradores tenham

atencdo as questdes motivacionais.

J& a anélise do Estado como instrumento condutor ao desenvolvimento, sob o prisma
juridico, merece estudo que, no momento, pecaria pela superficialidade e geraria afastamento

do centro do presente trabalho.

A investigacgdo relativa a aplicabilidade do principio em comento, inevitavelmente,
passa pela analise da emenda supradita, pois, em seu texto, ja haveria indicacdes de como se
poderia atingir a eficiéncia, ndo ocorrendo apenas a inclusdo da expressdo “eficiéncia” no
caput do artigo 37 da Constituicdo Federal. Ela trouxe evidente preocupa¢do com o
planejamento, com a avaliagdo, com o atingimento de metas e com a forma de selecdo, de
treinamento e de aperfeicoamento dos servidores, bem como com a definicdo de suas
remuneracdes, com a autonomia gerencial, administrativa e financeira, com a modernizacao, o
reaparelhamento e a racionalizagdo dos servigos, com a cooperacédo entre os entes federados e

com a participagédo popular.

Para perceber 0 que acima se disse, bastante € o reexame dos artigos da emenda

ligados a eficiéncia que foram reproduzidos no anexo desse estudo.

Evidenciando-se os caminhos apontados pelo legislador para o alcance de uma maior

eficiéncia, passa-se a discorrer sobre a aplicabilidade do principio da eficiéncia.
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4.2 Participaciao Popular

A participacdo popular é fundamental no sistema constituido pelas normas extraiveis

dos artigos constituintes da Emenda Constitucional n°19/98 que foram transcritos no item 4.1.

A participacdo popular é importante para o alcance da pretendida eficiéncia, pois
conduz a um mais abrangente processo decisorio, minimizando-se, muitas das vezes, as
possibilidades de desgastantes e antieconémicos conflitos. Além disso, permite uma melhor
identificacdo dos fins publicos a serem perseguidos, uma melhor escolha dos meios para tanto

e a identificacdo dos interesses em choque e dos possiveis sacrificios a serem impostos.

Dallari, ao ensinar sobre a relacdo juridico-administrativa, evidencia a tendéncia de

crescente participacdo popular no processo decisorio:

Os particulares, os cidaddos, os destinatarios finais das acles estatais,
paulatinamente estdo deixando de ser considerados como intrusos nas
atividades administrativas, especialmente nos processos de tomada de
decisdes. A tendéncia é no sentido do desenvolvimento da participacdo
popular nas decisGes administrativas, como ja vem ocorrendo em questdes
ambientais, nas concessdes de obras e servicos publicos, nas licitacBes de
grande vulto e em matéria de planejamento urbano.*®

Essa participacdo, pelas razbes mencionadas acima, foi tida como fundamental na

reforma administrativa por seu mentor, Bresser Pereira:

Eficiéncia administrativa e democracia sao dois objetivos politicos maiores
das sociedades contemporaneas, ainda que vistos como contraditérios pelo
saber convencional. Pois bem, uma tese fundamental que orientou a Reforma
Gerencial de 1995 contradiz tal saber: a maior eficiéncia por ela buscada sé
se efetivara se o regime politico for democratico. Ou, em outras palavras, a
maior autonomia assegurada aos administradores publicos, prevista pela
Reforma Gerencial, relegando-se para segundo plano ou mesmo eliminando-
se 0s regulamentos rigidos préprios da administracdo publica burocratica, sé
sera possivel se essa reforma, além de usar da estratégia da administracéo
por resultados, contar com trés tipos de controle: o social ou participativo da
sociedade, o controle da imprensa e da opinido publica e o da oposi¢cdo
politica. Por outro lado, a maior eficiéncia e o aprofundamento da
democracia que a reforma gerencial de 1995 prevé adota um critério pratico
de éxito: saber se, mantendo a quantidade de recursos constante, os cidaddos

125 DALLARI, Adilson Abreu. Os poderes administrativos e as relagdes juridico-administrativas. Revista de
Informacao Legislativa, Brasilia, n.141, jan./mar, 1999, p. 82.
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estdo sendo melhor atendidos pelo Estado e pelos servicos que este
financia.'®

Pode-se dizer que ha duas formas de controle da fungdo administrativa: o oficial e o

social. Ambos cresceram em relevo com a emenda ja referida.

O controle oficial, como ensina Mileski, é executado pela Administracdo, pelo

Ministério Publico, pelo Tribunal de Contas e pelo Poder Judiciario. Nesses termos, ele se

manifestou:

Em género, sdo muitos os critérios existentes para serem classificadas as
modalidades de controle. No entanto, independentemente da forma, existem
alguns elementos que constam sempre como referéncia no meio doutrinério.
O controle pode ser interno ou externo. Quanto ao 6rgdo que o0 executa, pode
ser administrativo, legislativo ou judiciario, e se efetua de forma prévia,
concomitante ou a posteriori, envolvendo aspectos de legalidade ou de
mérito. Na execucdo do controle da Administracdo Publica, quatro sdo as
formas principais de ser exercido o controle: pela propria Administracao,
pelo Tribunal de Contas, pelo Ministério Publico e pelo Judiciério.'*’

Prega Freitas, ao tratar do controle social, que sejam constituidos certos instrumentos

protetivos e, mais do que isso, que seja desenvolvido um espirito participativo, critico,

propositivo e cidadao:

O controle dos atos administrativos deveria funcionar, substancialmente,
como processo Unico, tendo como grande estimulo a acentuacdo do controle
social e eticamente engajado. Avulta, sobremaneira, no exercicio deste, a
luta pela eficacia social do principio da protecdo do consumidor de servicos
publicos, que implica, antes de mais, o reconhecimento técnico e fatico da
vulnerabilidade dos usuérios. Em outras palavras, a compreensdo dos
diplomas atuais e, sobretudo, daqueles exigidos pela Emenda Constitucional
n° 19/98 (ao alterar o paragrafo terceiro do art.37 da Constituicdo, ordenando
que lei discipline as formas de participagdo do usuario, bem como ao
determinar — em seu art.27 — que o Congresso elabore lei de defesa do
usuario de servigos publicos) deve radicar na defesa positivadora do citado
principio, superpondo-o, se for o caso, as regras e aos ajustes contratuais.*”®

126 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma gerencial de 1995. S&o Paulo: Fundacdo Adenauer, 2001, p.

43.

127 MILESKI, Helio Saul. Controle social: um aliado do controle oficial. Interesse Publico, Porto Alegre, v. 8, n.
36, p. 85-98, mar. /abr. 2006, p. 88.

128 FREITAS, Juarez. O controle social e o consumidor de servicos publicos. Revista Trimestral de Direito
Publico, S&o Paulo, n. 23, p. 24-31, 1998, p. 24.
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Modesto, por seu turno, claramente diz que a participacdo popular esta vinculada ao

desenvolvimento social e que iniciativas legais ndo sdo bastantes para a promover. Em

verdade, segundo ele, ndo faltaria ao Brasil instrumento juridico para se ampliar e enraizar a

participagdo popular. Nesse diapasdo, é prudente transcrever a lista dos instrumentos

considerados como principais por Modesto:

Modesto,

a) consulta publica (abertura de prazo para manifestacdo por escrito de
terceiros, antes de decisdo, em matéria de interesse geral);

b) audiéncia publica (sessdo de discussdo, aberta ao publico, sobre tema
ainda passivel de decisdo);

c) colegiados publicos (reconhecimento a cidaddos, ou a entidades
representativas, do direito de integrar érgdo de consulta ou de deliberagdo
colegial no Poder Publico);

d) assessoria externa (convocacdo da colaboracdo de especialistas para
formulacdo de projetos, relatérios ou diagndsticos sobre questdes a serem
decididas);

e) dendncia publica (instrumento de formalizacdo de denuncias quanto ao
mau funcionamento ou responsabilidade especial de agente publico; ex.
representacdo administrativa);

f) reclamacdo relativa ao funcionamento dos servigos publicos (difere da
representacdo administrativa, pois fundamenta-se em relag&o juridica entre o
Estado ou concessionario do Estado e o particular-usuério);

g) colaboragdo executiva (organizacGes que desenvolvam, sem intuito
lucrativo, com alcance amplo ou comunitério, atividades de colabora¢do em
areas de atendimento social direto);

h) ombudsman (ouvidor);

i) participacdo ou ‘controle social’ mediante a¢des judiciais (agdo popular,
acdo civil pdblica, mandado de seguranca coletivo, acdo de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, entre outras);

j) fiscalizacdo organica (obrigatoriedade, por exemplo, de participacdo de
entidades representativas em bancas de concursos piblicos, v.g, OAB).'?

repete-se, assinala que a participacdo popular implica maior

desenvolvimento politico. Logo, ao seu sentir, a sua inocorréncia ndo se deveria a falta de

instrumentos juridicos. Sintetiza consignando que “a participacdo cidadd em sentido estrito,

diz respeito a um grau mais amplo de desenvolvimento politico, pois referente a formas de

participacdo objetiva, semi-diretas ou diretas do povo na conducdo da funcdo administrativa

do Estado”.**°

122 MODESTO, Paulo. Participacdo popular na administracdo plblica: mecanismos de operacionalizacéo.
Revista Eletronica de Direito do Estado, Salvador, n. 2, abr./jun. 2005, p. 7

130 Ipidem, p. 3.



71

Outro ndo parece ser o entendimento de Mileski que assevera que o controle social,
decorrente da participacao popular inserta na Emenda Constitucional n°19/98 necessita do

somatorio da consciéncia cidada com a transparéncia das instituicdes:

Nesse contexto, para que haja participacdo popular, imperiosamente, impde-
se a existéncia de transparéncia dos atos governamentais. E inadmissivel no
Estado Democratico de Direito que o governo fique enclausurado,
hermético, sem dar satisfacdo de seus atos. A arrogancia governamental de
ndo expor 0s atos que pratica, ndo encontra espaco no Estado Democréatico
de Direito. Assim, no Estado contemporéneo, deve o Poder Publico expor,
de forma clara e indubitdvel, com absoluta transparéncia, as politicas
publicas estabelecidas para o atendimento do interesse publico, dando
ciéncia sobre a estrutura e as funcdes de governo, os fins da politica fiscal
adotada, qual a orientacdo para elaboracdo e execucdo dos planos de
Governo, a situacdo das contas publicas e as respectivas prestacdes de
contas. SO tendo pleno conhecimento das formas de agir da Administragdo
PL’Jinc?31 pode haver participacdo popular e, em decorréncia, controle
social.

Reforca-se que a transparéncia, inserta na impessoalidade e perfectibilizada na
prestacdo de contas e 0 ““accountabily” podem ser instrumental Gtil para uma sociedade que
se pretenda fiscalizadora e, por conseqiéncia, combatente do desperdicio e da falta de

eficiéncia. Nesse prisma, é de, mais uma vez, colacionar manifestacéo de Mileski:

A transparéncia e a participacdo popular na gestdo fiscal tém formacéo
idealizada e inspirada no accountabillity, devendo servir para um controle de
resultados e de adequacdo dos meios utilizados para o cumprimento da
politica fiscal, sem descurar do controle sobre o uso inadequado da
discricionariedade.

Accountabillity é procedimento utilizado especialmente nos paises anglo-
saxbnicos, ndo possuindo uma traducdo em portugués, podendo, numa
traducdo livre e genérica, ser entendida como responsabilidade no trato dos
bens e dinheiros pablicos, transparéncia e prestagdo de contas.**

A participagdo popular funciona como causa e efeito, pois crescerd com o
desenvolvimento de um espirito cidaddo e, a0 mesmo passo, sera fator para que esse espirito
aflore e se desenvolva. No que tange a eficiéncia, a participacdo popular pode levar a

qualificagéo dos processos e a um controle mais eficaz da fungdo administrativa.

Por fim, destaca-se que tanto Mileski, quanto Modesto ressaltaram que a participacdo

popular ganha forca quando representa a vontade de um grupo ou de toda a Sociedade,

131 MILESKI, Controle..., p. 87.
32 Ibidem, p. 91.
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transcendendo, pois, o interesse individual. Por isso, o primeiro conclama os cidadaos a se
organizem institucionalmente, pois a “organizacdo institucional, na representacdo de
determinado segmento da sociedade, adquire forca e autonomia para pleitear atendimento de
seus interesses, assim como para exercer controle e vigilancia sobre os atos

governamentais™>”

. O segundo, por sua vez, fulcrado em Ayres Brito sinala que havera
participacdo popular quando essa representar manifestacdo de poder politico e ndo expressao

de direito subjetivo ptblico™*.

4.3 Atuacdo Administrativa Impessoal

Prosseguindo na aplicabilidade da eficiéncia, chega-se a impessoalidade que, além de
apresentar mais de uma faceta, abriga, como ja se mencionou, o perseguido interesse publico.
Logo, ndo se pode examinar essa parte do trabalho apenas a vinculando aos conceitos de
eficiéncia ja deduzidos. Mais produtivo é relacionar a impessoalidade com os fundamentos da
eficiéncia, com outros aspectos da aplicabilidade e com os artigos relacionados no item 4.

A impessoalidade, como se disse outrora, € o ber¢co do interesse publico. Evitando-se
despicienda repeticdo, restringir-se-a a manifestacdo concernente a esse item apenas ao que

aquele principio corresponde a transparéncia e a imparcialidade.

Nesse prisma, perceba-se que a transparéncia, nos moldes referidos por Oliveira Avila,

abaixo transcrito, exsurge como fundamento do dever de motivagao dos atos administrativos:

Desse modo, a transparéncia da atividade administrativa esta relacionada
com o interesse do publico em geral na clareza e objetividade da atividade da
Administracdo Publica, razdo por que se insere no rol de deveres vinculados
a exigéncia de impessoalidade. Aqui se compreende ainda o dever de
fundamentacdo expressa dos atos administrativos, em particular daqueles
que possam afetar desfavoravelmente os direitos e interesses juridicos dos
administrados.*®

133 MILESKI, Controle..., p. 98-99.
** MODESTO, Participago..., p. 8.
135 AVILA, A. P. 0. O principio da..., p. 78.
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Na mesma esteira, percebe-se que a impessoalidade, somada ao dever de protecdo da

confianca, conduz a transparéncia na Administracdo. Gize-se que sem a transparéncia nao se

atinge o basilar principio da publicidade, impossibilitando-se o indispensavel controle social

da Administracgéo tratado anteriormente.

A eficiéncia, no que tange a aplicabilidade, por tudo que ja se anotou, ndo pode ser

dissociada do interesse publico que, nunca é demais repetir, estd albergado na impessoalidade.

Nesse sentido, na solucdo de questdes que abrangem um grande ndmero de pessoas e nas

decisdes quanto a alocacao e utilizacdo de recursos escassos, afigura-se de grande relevo a

impessoalidade, deduzida, aqui, como imparcialidade:

A imparcialidade, em suma, determina a Administragdo Publica o dever de
proporcionar a participacdo dos administrados no processo de formacdo dos
atos administrativos, para, tomando ciéncia dos interesses legitimamente
relacionados a atividade administrativa concreta, realizar a ponderagdo
desses interesses de forma impessoal, imparcial, isenta e objetiva. Veda,
ainda, ao servidor publico, permitir que persegui¢des, simpatias, antipatias,
caprichos, paixdes ou interesses de ordem pessoal interfiram no trato com os
administrados e com o patrimdnio publico. Na medida em que esses
interesses interfiram na avaliacdo das questfes submetidas a Administracao,
estard o administrador agindo com base em razdes improprias e, por isso
mesmo, incidindo no vicio de parcialidade. E ndo ha tratamento parcial que
faca justica ao administrado.

Impessoalidade abrange a imparcialidade porque ambas se referem a mesma
idéia: a necessidade de atuacbes e tomada de decisbes desinteressadas,
isentas e objetivamente orientadas. A necessidade de objetividade
administrativa confere unidade aos dois elementos.**

Pertinente a licdo de Oliveira Avila, bem como a de Sundfeld que foi por ela

colacionada, pois relacionam o topico atual com o controle da atuacdo administrativa:

O principio da impessoalidade e também a protecdo da confianca do cidadédo
implicam o dever de transparéncia no desempenho das atividades
administrativas. A transparéncia exterioriza a impessoalidade na atividade
administrativa, sendo o elemento que possibilita o controle das condutas da
Administracdo. Aparece, entdo, como aspecto indissociavel da
impessoalidade, assim como de outros principios, dada a sua natureza
instrumental na afericdo do respeito, pela Administracdo, aos comandos
normativos. Consoante bem consignou Sundfeld, ao tratar do principio da
publicidade — principal aspecto do dever de transparéncia -, ‘é um principio
basico e essencial ao Estado de Direito, que favorece o indispensavel
controle, seja em favor de direito individual, seja para a tutela impessoal dos
interesses publicos.**’

138 AVILA, A. P. 0. O principio da..., p. 57.

37 Ibidem, p. 76.
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No que interessa neste estudo, frisa-se que a impessoalidade tem face correspondente a
imparcialidade, caracteristica que, devidamente compreendida, auxilia a elucidar a eficiéncia
como deduzida até aqui. A transparéncia, como ensina Oliveira Avila seria canal que

conduziria & imparcialidade:

Transparéncia é também pressuposto para a imparcialidade, pois é o fator
gue viabiliza a participacdo dos administrados: Unica via, portanto, para que
0 administrador tome conhecimento da quantidade e do conteddo de
interesses que devem ser ponderados na atuacdo concreta da
Administracio.™®

A imparcialidade deve ser cotejada com a participacdo popular, pois sem
transparéncia, resta inviabilizada a participacdo mencionada. A despeito disso, a

imparcialidade é um verdadeiro norte a ser seguido pela administracédo e pelos servidores.

Por fim, destaca-se que a impessoalidade e a imparcialidade na Administragdo néo
significam que atuacdes ndo possam visar ao atendimento de pleito ou melhoria da qualidade
de vida de um grupo determinado, pois, do contrario, restaria inviabilizada qualquer tentativa
de combater as desigualdades sociais ou regionais. Significam, cumuladas ou ndo, que
sentimentos menos nobres ndo serdo moveis de nenhuma acdo administrativa. Aliéas,
exemplificativamente, coloca-se que acdo voltada a manter parte da populacédo na zona rural,
evita a maximizacao de problemas nas zonas urbanas relacionadas com a falta de emprego, de
segurancga e de moradia. Logo, atuacdes setoriais do Poder Publico, podem gerar beneficios

coletivos.

4.4 Improbidade Administrativa

A eficiéncia, como se disse, tem a moralidade administrativa e o interesse publico
como fundamentos e, ao se discorrer sobre sua aplicabilidade, ressaltou-se a importancia da
impessoalidade. Ademais, outrora, referiu-se sobre o dever de probidade.

138 AVILA, A. P. 0. O principio da..., p. 76.
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Assim, comenta-se sobre a improbidade administrativa que, em realidade, seria o

desrespeito ao que acima se mencionou.

Nos limites desse trabalho, ha de se verificar se a ineficiéncia pode ser considerada um
ato de improbidade pelo fato de, a rigor, configurar violacdo de um dos principios basilares da

Administracdo Publica.

De inicio, sublinha-se que a improbidade pode se perpetrar de maneira velada, ou seja,
recoberto pelo mero erro ou esquecimento, atribuivel, muitas das vezes, ao excessivo volume
de trabalho, pode estar um ato proposital, que tenha por fito o beneficio de outrem. Isso pode
se dar com a prisdo sem o cumprimento de formalidades essenciais, permitindo-se a liberacdo
com a atuacdo de advogado apresentando acolhivel pedido ao Juizo competente; pode
também ocorrer com a perda de prazo em processo no qual haveria chance de se obter decisdo
comprometedora para os interesses da parte adversa da Administracdo. Essa linha ténue néo

escapou da visada de Osoério:

Observa-se que a eficiéncia é um parametro de responsabilidade dos agentes
publicos em geral. N&o se pode abdicar do exame em torno ao atendimento
ao dever de eficiéncia funcional, visto que seu rompimento traduz suporte
aos mais variados tipos de responsabilidade, desde a disciplinar até a penal.
Tal como ocorre com a desonestidade, que comporta graus variaveis de
intensidade e contetdos, também a ineficiéncia perpassa numerosos estagios
axioldgicos, de tal sorte que sua configuracdo ha de ser aquilatada de modo
fundamentado e criterioso, com o escalonamento necessario de suas faixas
de incidéncia.

Se resulta ser improbo um perito que vende seus laudos, e sobre isso ndo ha
duvida, diante da previsdo expressa da propria Lei Geral de Improbidade,
também o é o intoleravelmente incompetente, que incorre em erros crassos,
grosseiros,  teratolégicos. Cuida-se, ndo obstante, de situacGes
freqlientemente vizinhas: o erro crasso pode servir de fachada para a
desonestidade mais abjeta. Ambientes dominados por ineficiéncia endémica
sdo, ndo raramente, infectados com espantosa naturalidade pelo virus da
corrupgéo.**

Perceba-se que, ao final, Os6rio™*

traz outro componente que pode ligar eficiéncia e
improbidade: o ambiente. Isto é, ambientes descontrolados, desorganizados, sem rotinas

definidas, sdo o palco ideal para o cometimento de atos de corrupgéo.

1% OSORIO, Fabio Medina. Improbidade administrativa: reflexdes sobre laudos periciais ilegais e desvio de
poder em face da Lei federal n® 8.429/92. Jus Navigandi, Teresina, v. 10, n. 880, 30 nov. 2005. Disponivel
em: <http://www.jus.com.br> p. 15.

10 hidem.
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Osorio** sustenta que ndo é toda ilegalidade ou imoralidade que ser& entendida como
ato improbo, devendo a averiguacdo se perpetrar perante o caso concreto e, alcangada ampla
defesa e seguido o devido processo juridico ou legal, isto é, “a patologia aqui tratada requer
uma gradacdo dos deveres publicos, da normativa incidente a espécie e das respostas
sancionatorias cabiveis. Assim, repito, somente 0 processo interpretativo podera definir,
concretamente, um ato improbo, o que ndo impede o reconhecimento de pautas abstratas e
objetivas para 0s operadores juridicos”. Resta claro, com efeito, que a ineficiéncia pode, em
tese, ser considerada improbidade, sobretudo pelo fato de o administrador e também o
servidor terem o dever de probidade administrativa. Configura-se bastante a reproducéo de

outra licdo de Osorio:

Define-se a improbidade administrativa como uma patologia associada ao
mau exercicio das funcdes publicas, decorrente de acGes ou omissfes do
agente competente. Trata-se do desempenho de condutas por parte de
agentes publicos, em desacordo com a normativa, constitucional,
infraconstitucional e, eventualmente, também administrativa stricto sensu,
que preside seus atos. Improbidade é, no bojo da Lei 8.429/92, em sintonia
com o art.37, par.40, da Carta de 1988, ma gestdo publica lato sensu, seja
por desonestidade, seja por intolerdvel ineficiéncia. A densidade das
proibicGes e sangdes, dirigidas aos improbos, é alcangada pela obediéncia ao
devido processo legal, que articula a funcionalidade dos principios da
legalidade, tipicidade, culpabilidade, seguranca juridica, proporcionalidade e
simetria entre Direito Penal e Direito Administrativo Sancionador. Nesse
cenario, a conduta proibida é previsivel diante dos tipos sancionadores
desenhados na Lei Geral de Improbidade, considerando-se as interfaces entre
normativas inerentes as normas punitivas em branco que compfem esse
verdadeiro C6digo Geral de Conduta dos agentes ptblicos brasileiros.'*

4.5 Eficacia

Pretendendo ser Gtil no que diz com a aplicabilidade do dever de eficiéncia, tomando-

se ele como decorrente de um principio, ja que dessa forma é encarado pela quase totalidade

143

da doutrina, utilizar-se-4 a classificacdo de Avila**’ que, considera tratar-se de um postulado

normativo.

141 1bidem.
2 Ibidem, p. 3.
143 AVILA, Sistema..., p. 45-51.
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O dever de eficiéncia tem como destinatarios o servidor, o agente politico,
normalmente denominado de administrador, e a Administracdo e quem lhe faca as vezes por
forca de lei ou de contrato. Portanto, parece insuficiente a analise desse principio
considerando a sua inser¢do na cabeca do artigo 37 da CF/88 como mera consequéncia de
uma politica neoliberal, justificando-se tal entendimento no fato de o servidor poder ser
demitido por insuficiéncia de desempenho. A um, porque essa possibilidade de demisséo ja
havia no direito péatrio. A dois, porque a possibilidade supradita € uma das inovagbes

constitucionais e ndo a Unica, ndo se podendo tomar uma parte como o todo.

A inclusdo promovida pela Emenda Constitucional n°19/98 leva a pensar se haveria ou

ndo um exame mais amplo de determinadas situac@es relacionadas com o servico publico.

Verbi gratia, o servidor médico que ndo cumpre a carga horaria relativa ao cargo que
ocupa comete falta funcional indubitavelmente. J& a construcdo da resposta ao
guestionamento sobre o fato de esse descumprimento, ao impedir que a Administracdo
cumpra com seu dever de atender eficientemente a populagdo por auséncia de um elemento
humano (meio), ampliando a espera dos cidaddos por consulta, gerar ou ndo agravamento da
sancdo excederia os limites desse trabalho. Por um lado, poder-se-ia conjeturar que a san¢ao
prescindiria do exame dos efeitos da auséncia, sendo cabivel mesmo que ninguém
necessitasse de atendimento no dia da falta ao servigo. De outra banda, sabendo-se que
sempre h& pessoas aguardando por atendimento médico em instituicGes publicas, a falta ndo
se resumiria a pretensdo do servidor de receber por servico ndo prestado, solucionavel com o
ndo-pagamento, mas, sim, perfectibilizaria retardo dos tratamentos e afastamento de algumas

curas.

A eficiéncia impde o confronto com o caso concreto. Por isso, num primeiro pensar e
sem mais avancar, parece gque, 0 nao-pagamento e a possivel demissdo ndo deveriam
considerar a dificuldade que foi imposta pela falta do servidor para que a Administragdo
cumprisse 0 seu dever de eficiéncia. Deixa-se, claro, todavia, que, consoante disposto na
Carta Magna, a ineficiéncia devidamente comprovada é que merece a considera¢do quanto a

dificuldade supradita.
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Retomando-se a trilha original desse topico, trazem-se as caracteristicas do dever de

eficiéncia arroladas por Modesto. Segundo esse autor, o principio da eficiéncia seria

instrumental e pluridimensional™*,

A instrumentalidade ndo seria propriedade exclusiva da eficiéncia, pois todos o0s
principios da administracdo o seriam. Em virtude disso, ele e os demais principios ndo teriam
valor substancial auto-suficiente, sendo inafastaveis a integracdo e a impossibilidade de
sobreposicdo entre eles. Os principios, em decorréncia do que se assinalou, exigiriam
ponderacgdo, concordancia pratica, aplicacdo topica e complementagdo. “Por isso, 0 principio
da eficiéncia, como todo principio, ndo possui carater absoluto, mas irradia efeitos em quatro
dimens6es: cumpre uma funcdo ordenadora, uma funcdo hermenéutica, uma funcéo limitativa

e funcdo diretiva”.

Ao discorrer sobre a pluridimensionalidade, assim se pronunciou Modesto:

Trata-se também de ‘principio pluridimensional’, segundo alguns autores, de
um principio que ndo deve ser reduzido a mera economicidade no uso dos
recursos publicos, vale dizer, a uma relacdo quantitativa entre 0 uso dos
meios e 0 atingimento dos fins estabelecidos, consoante o emprego
tradicional das ciéncias econdmicas.

Penso que, no sistema juridico brasileiro, em face das normas referidas, o
principio da eficiéncia diz mais do que a simples exigéncia de
economicidade ou mesmo de eficacia no comportamento administrativo.
Entendo eficAcia como a aptiddo do comportamento administrativo para
desencadear os resultados pretendidos. A eficacia relaciona, de uma parte,
resultados possiveis ou reais da atividade e, de outro, os objetivos
pretendidos. A eficiéncia pressuple a eficacia do agir administrativo, mas
ndo se limita a isto. A eficacia é, juridicamente, um prius da eficiéncia.

A imposicdo de atuacdo eficiente, do ponto de vista juridico, refere a duas
dimens0es da atividade administrativa indissociaveis:

a) a dimensdo da racionalidade e otimizac&o no uso dos meios;

b) a dimensédo da satisfatoriedade dos resultados da atividade administrativa
publica.

N4o é apenas uma ou outra exigéncia, mas as duas idéias conjugadas.**

Na primeira dimensdo do principio da eficiéncia, estaria abarcada a idéia de
economicidade que implica, necessariamente, o combate ao desperdicio. Na segunda, estaria a

de busca de resultados satisfatorios ou excelentes.

1 MODESTO, Notas..., p. 835.
5 MODESTO, Notas..., p. 836.
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Avila'* divide a efic4cia dos principios em dois grandes grupos: a eficacia interna e a
eficacia externa. O primeiro se subdividiria em direta e indireta e 0 segundo em objetiva e

subjetiva.

Suficiente para os propdsitos desse estudo é deduzir a classificacdo supradita com as

funcdes insitas a cada uma delas.

A eficacia interna é a relacdo das normas umas com as outras com o fito de lhes
definir o sentido e o valor. Assim, na medida em que os principios estabeleceriam um estado
ideal de coisas visado, sdo eles importantes para a compreensao dos sentidos das regras,

ensina Avila.

A eficécia direta seria a realizada sem a intermediacdo de outra norma. Nessa senda, 0
principio exerceria funcdo eficacial integrativa, ja que agregaria elementos ndo previstos em
subprincipios ou regras. Por conseguinte, “mesmo que um elemento inerente ao fim que deve

ser buscado ndo esteja previsto, ainda assim o principio ira garanti-lo”**’.

Ja a eficécia interna indireta seria a realizada com a intermediacdo ou interposicéo de

norma. Nesse prisma exerceria um numero maior de funcgdes.

A funcéo eficacial definitoria seria a delimitar o comando inserido em subprincipios,
permitindo-se a concretizacdo. A funcdo eficacial interpretativa conduz a ampliacdo ou a
reducdo dos significados das regras expressas no ordenamento juridico. A funcdo eficacial
blogueadora seria a de afastar os elementos previstos em regras que se afigurem
incompativeis com o estado ideal de coisas a ser promovido. Por fim, a funcdo eficacial
rearticuladora, somente exercida pelos sobreprincipios (que néo é o caso da eficiéncia), seria a
de permitir a interacdo entre os numerosos elementos que compdem o estado ideal coisas

perseguido.

Na eficacia interna, a atuacdo seria sobre outras normas. Na eficacia externa, essa seria
a compreensdo dos fatos e das provas em analise. Portanto, uma vez que estabelece um estado

ideal de coisas, 0 principio acaba por servir de paradigma para os exames de pertinéncia e de

148 AVILA, Sistema...
Y7 Ibidem, p. 45
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valoracdo. Sublinhe-se que exame de pertinéncia corresponde a escolha dentre os fatos
ocorridos daqueles que seriam pertinentes para se decidir sobre a aplicagdo da norma (fungéo
eficacial seletiva); e que exame da valoracdo seria a escolha dentre todos os pontos de vista

possiveis qual o adequado para se interpretar os fatos (funcéo eficacial valorativa).

No que concerne ao estudo do dever de eficiéncia, cabe ressaltar mais uma licdo de
Avila externada ao explicar a funcao eficacial valorativa dos principios, tendo-a como reforco
para se entender o dever supracitado como tendente a conduzir a satisfacdo dos principios
constitucionais. “Dentro de uma mesma categoria de fatos, o intérprete devera buscar o

angulo ou ponto de vista cuja avaliacdo seja suportada pelos principios constitucionais. E

preciso como que conceitualizar a situacdo com base nos fins juridicos.”**®

Outra vertente da eficicia interna objetiva seria a funcdo eficacial argumentativa, ou
seja, 0 6nus argumentativo é proporcional a restricdo ao principio, pois esse protege bens e
interesses juridicos, isto é, “quanto maior for o efeito direto ou indireto na preservacdo ou
realizacdo desses bens, tanto maior devera ser a justificagdo para essa restricdo por parte do

Poder Piblico (postulado da justificabilidade crescente).'**”

A eficacia externa subjetiva apresenta-se de duas formas: a primeira seria a funcédo
eficacial de defesa ou resisténcia (Abwehrfunktion), que proibe as intervengdes estatais em
direitos de liberdade dos sujeitos atingidos pela eficacia dos principios.

Ja que ao Estado ndo cabe apenas respeitar os direitos fundamentais, mas também os

promover, 0s principios exercem funcdo protetora (Schutzfunktion).

Ao fim desse topico, é de se lamentar a constatacio de que estava correto Avila
guando, apos analise jurisprudencial estudando sobre a eficacia dos principios juridicos, disse

carecer de desenvolvimento a compreensdo sobre eles'®

. A critica pertine embora o autor
considere erro técnico tomar o dever de eficiéncia por principio, classificando-o como um

postulado normativo. Pertine porque, mesmo que o Supremo Tribunal Federal se tenha

148 AVILA, Sistema..., p. 50.
** Ibidem, p. 50.
130 AVILA, Sistema..., p. 267-268.
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alinhado a quase totalidade da doutrina, considerando o dever ja referido como principio,

pouco o aplica na solugédo dos casos que julga.
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5. DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA

5.1 Conteudo da Discricionariedade Administrativa

O dever de eficiéncia € comumente relacionado com a discricionariedade, seja como
meio de se lhe dar efetividade, seja como seu “limitador”. Por isso, em capitulo apartado,

examina-se essa relacao.

Harger afirma que a eficiéncia interessaria aos atos que denomina de discricionarios e
ndo aos que chama de vinculados, pois, no caso desses Ultimos, “a lei ja determina qual a

(nica solucdo possivel para o atingimento do interesse publico™*”.

Essa recorrente manifestacdo impde uma mais longa exposicdo sobre

discricionariedade antes de se fazer ligacdo entre ela e o instituto sub oculis.

A Administracdo deve cumprir a lei. A prévia definicdo objetiva de como atender a
finalidade legal e a impossibilidade de definir previamente o caminho para alcancar esse
desiderato sdo critérios para se atribuir a competéncia vinculada ou a competéncia
discricionaria, ndo sdo revelacbes de desinteresse ou de interesse pela eficiéncia da

Administracéo.

Calha, aqui, 0 magistério de Mello:

Deveras, ndo teria sentido que a lei, podendo fixar uma solucdo por ela
reputada étima para atender o interesse publico, e uma solucdo sofrivel ou
relativamente ruim, fosse indiferente perante estas alternativas. E de
presumir que, ndo sendo a lei um ato meramente aleatério, s6 pode
pretender, tanto nos casos de vinculacdo, quanto nos casos de discri¢do, que
a conduta do administrador atenda excelentemente, a perfeicdo, a finalidade
que a animou.**

11 HARGER, Marcelo. Reflexdes iniciais sobre o principio da eficiéncia. Repertério 10B de Jurisprudéncia,
Séo Paulo, n.16/99, 1999, p. 494.

152 MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Discricionariedade e controle judicial. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006,
p. 32.
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Comecemos pelo fato de que o dever de eficiéncia ndo concerne apenas ao controle do
ato administrativo, devendo ser preocupacdo constante, inclusive quando da formulacdo do

texto legal.

Melhor dizendo, no momento supradito, estabelecido qual o fim a ser atingido, define-
se 0 nivel de liberdade que se compreender indispensavel para que ele seja alcangado.
Portanto, nesse sentido, o dever de eficiéncia ndo se restringiria as hipdteses nas quais
houvesse competéncia discricionaria, embora, nesses casos, Seu controle tenha

particularidades que merecem tratamento diferenciado.

Dessa arte, também quando possa redigir texto legal que implique competéncia

vinculada, o legislador devera atinar com as exigéncias decorrentes do dever de eficiéncia.

Avanca-se um pouco mais, deixando-se clara a impropriedade das correntes
expressdes “ato vinculado” e “ato discricionario”, ja que a discricionariedade ndo é atributo
do ato, mas hipotese de atuacdo relativamente livre do agente. Ndo se cuida de mera
impropriedade denominativa, pois, a consideracdo de que haveria “ato discricionario” leva a
abordagem que, invariavelmente, afasta o controle judicial. Mello é bem claro quanto a isso,
chegando a prescrever que a solucdo adviria do exame concreto do caso posto para se
verificar se ha discricionariedade e em que extensdo. O administrativista sustenta que a
utilizacdo das férmulas “ato discriciondrio” e “ato vinculado” acabam por levar ao
encobrimento de aspectos relevantes do fenémeno juridico em lica. Consoante esse autor, elas
conduziriam “a conclus@es falaciosas das quais resulta o danosissimo efeito de arredar o
Poder Judiciario do exame completo da legalidade de inUmeros casos e consequente

comprometimento da defesa dos direitos individuais.”**

O equivoco decorre de ndo se examinar a discricionariedade sob as luzes do caso
concreto, tendo-se por bastante a discricionariedade prevista na norma. Ocorre que essa, em
numerosas ocasides, € inferior a discricionariedade que é fruto do cotejo com a realidade,

principalmente quando houver s6 um meio a empregar.

Sobre esse aspecto, assim professorou Mello:

13 MELLO, Celso Antonio Bandeira. Relatividade da competéncia discricionaria. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n. 212, 1998, p. 55.
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Em dltima instancia, o que se esta dizendo é o seguinte: o ambito de
liberdade do administrador perante a norma, ndo é o mesmo ambito de
liberdade que a norma Ihe quer conferir diante do fato. Esta-se afirmando
gue a liberdade administrativa, que a discricdo administrativa, € maior na
norma de Direito, do que perante a situacdo concreta.*

Tendo-se por pressuposto as funcgdes precipuas, 0 Executivo seria o Poder que mais
faria uso da discricionariedade. O Legislativo, ndo estando obrigado a legislar, ndo a

utilizaria. O Judiciario, embora com menos frequéncia do que o Executivo, utiliza-se da

155

discricionariedade. Couto e Silva™ traz trés exemplos de discricionariedade levada a efeito

pelo Poder Judiciério: o “poder cautelar geral”, a “jurisdi¢do graciosa” e a “graduacdo da pena
no direito criminal”. Sublinha-se que também o Judiciario e o Legislativo praticam atos

administrativos.

A nocdo de que a discricionariedade esté ligada ao dever de atender a finalidade legal,
é util para a compreensdo da conceituacao e do controle da discricionariedade. Por isso, assim

se pronunciou Mello:

S6é assim poderd ser corretamente entendido e dimensionado,
compreendendo-se, entdo, que o que ha é um dever discricionério, antes de
um ‘poder’ discricionario. Uma vez assentido que os chamados poderes sdo
meros veiculos instrumentais para propiciar ao obrigado cumprir 0 seu
dever, ter-se-4 da discricionariedade, provavelmente, uma visdo totalmente
distinta daquela que habitualmente se tem.**®

Mello esclarece, também, o conceito de discricionariedade:

E apenas a possibilidade - aberta pela diccdo legal — de que o agente
qualificado para produzi-lo disponha de uma “certa” (ou “relativa™) margem
de liberdade, seja para avaliar se efetivamente ocorreram (a) 0s pressupostos
(isto é, motivos) que legalmente o ensejariam, seja para (b) produzi-lo ou
abster-se, seja (c) para eleger seu contetdo (conceder ou negar expedir 0 ato
“X” ou “y™), seja (d) para resolver o momento oportuno de fazé-lo, seja (e)
para revesti-lo com a forma tal ou qual. E tudo isso na medida, extensao e
modalidades que resultem da norma juridica habilitante e, ademais, apenas
guando comportado pela situacdo concreta que Ihe esteja anteposta.

Assim, € visivel que a nocdo de discricionariedade ndo é predicavel de um

ato propriamente dito, mas da competéncia que o agente dispora, “in

1% MELLO, Discricionariedade..., p. 36.

1% COUTO E SILVA, Almiro. Poder discricionario no direito administrativo. Revista da Procuradoria Geral do
Estado do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, v. 27, n. 57, 2004, p. 94.

1% MELLO, op. cit., p. 15
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concreto”, para proceder a uma avaliagdo concernente as condicBes de sua
expedicdo ou contetdo.”’

Embora parta da idéia de que a discricionariedade seja um poder, ndo é muito
discrepante o posicionamento de Couto e Silva:**®

Ao fixarem as leis as diferentes competéncias dos 6rgdos do Estado, se
muitas vezes indicam com exatiddo milimétrica qual devera ser a conduta do
agente publico, em numerosissimas outras Ihes outorgam consideravel faixa
de liberdade, a qual pode consistir ndo s6 a faculdade de praticar ou de
deixar de praticar certo ato, como também no poder, dentro dos limites
legais, de escolher no rol das providéncias possiveis aquela que Ihe parecer
mais adequada a situacdo concreta. O elenco de providéncias, conforme
dispuser a norma, poderd ser maior ou menor. Determinada norma
estabelecerd, por exemplo, a possibilidade de eleicdo entre as medidas de A
até Z; outra apenas entre as medidas de A até F; outra entre medidas A, B e
C; outra entre A e B; e outra, finalmente, apenas a possibilidade de escolher
entre praticar ou ndo praticar o ato.

Esse poder de escolha que, dentro dos limites legalmente estabelecidos, tem
0 agente do Estado entre duas ou mais alternativas, na realizacdo da acéo
estatal, é que se chama poder discricionario. Poder discricionario é poder,
mas poder sob a lei e que s6 serd valida e legitimamente exercido dentro da
area cujas fronteiras a lei demarca. O Poder ilimitado é arbitrio, nogdo que
briga com a do Estado de Direito e com o principio da legalidade que é dela
decorrente.

A discricionariedade, reafirma-se, € atributo da competéncia do agente que lhe
permite, em concreto, examinar o conteddo e as condicdes de realizacdo do ato. Observa-se,
portanto, que a satisfacdo do interesse publico é o motivo da concessdo da liberdade e,

conforme Di Pietro, também limite de seu exercicio:

Ainda que a lei ndo use expressamente a expressao interesse pablico, sabe-se
gue, em toda a atividade administrativa, deve ele ser observado. Quando a
atividade € vinculada, o legislador ja definiu, na norma juridica, os meios de
acdo aptos ao entendimento adequado daquele objetivo. Porém, quando o
legislador ndo diz essa opcdo, cabe a Administracdo Publica fazé-lo diante
do caso concreto; a liberdade, neste caso, nunca é total na escolha dos meios
de acdo, pois estard limitada ndo apenas por normas legais sobre
competéncia, finalidade e forma, como também pelos principios da
razoabilidade, moralidade, motivacdo: a autoridade competente devera
demonstrar, mediante a necessaria motivacdo, que a sua escolha atende a
este ou aquele interesse publico. A discricionariedade que, aparentemente, é
ampla, pode reduzir-se sensivelmente diante do caso concreto.™

" MELLO, Relatividade..., p. 50.
18 COUTO E SILVA, Poder..., p. 95-96.
19 D| PIETRO, Discricionariedade..., p. 230-231.
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A discricionariedade pode ocorrer, consoante Mello™®®

, gquando a situacdo fatica
(motivo) for definida com imprecisdo (discricionariedade na hipdtese da norma), quando o
comando da norma apresentar alternativas para o administrador (discricionariedade no
comando da norma) e quando a finalidade, por apontar para valores, for indicada com o

emprego de conceitos fluidos ou indeterminados.

Couto e Silva*® assevera que a possibilidade de escolha do administrador recairia no
“se” e ou no “como”, vislumbrando a potencialidade de também a finalidade ser objeto de
discricionariedade. Essa terceira hipOtese ocorreria, porque, ao lado do fim de utilidade
publica sempre perseguivel, havera, na maior parte dos casos, um outro fim especial atendido
com a atuacdo administrativa. Assim ele se manifestou: “E sabido que a atividade do Estado é
sempre polarizada por um fim de utilidade publica. A vinculacdo a esse fim genérico ndo
transforma, porém, todo o ato administrativo em ato de cumprimento de dever juridico, de

sorte a eliminar qualquer margem de poder conferido ao agente.”

Relaciona-se o ensinamento acima transcrito com o de Avila que, ao abordar sobre o
cotejo que deverd o administrador proceder na escolha de alternativa que atenda ao dever de
eficiéncia, anotou que “de uma medida administrativa podem surgir efeitos relacionados a
vérios fins que a administracdo deve atingir, uns primérios, outros secundérios”*®. Exemplo
disso, € o investimento publico em saneamento basico que, além de conferir maior qualidade
de vida, representada pelo facil acesso a dgua tratada e pelo pleno escoamento da agua servida
(utilizada) por rede de esgotos, configura, também investimento em salude publica, pois ha
numerosas doencas que afligem pessoas que vivem em regido na qual ha “esgoto a céu

aberto”.

Exceto nas vezes em que a discricdo se perfectibilizar na possibilidade de o

administrador ndo agir, independentemente de onde estiver prevista (na hipotese, no comando

ou na finalidade da norma) ela se expressara no proprio ato, ou melhor no seu contetido™®3,

180 MELLO, Discricionariedade...

181 COUTO E SILVA, Poder..., p. 98.
162 AVILA, Sistema..., p. 426.

183 MELLO, op. cit., p. 22.
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164

Mister registrar que Mello™" apostila que a discricionariedade serd sempre relativa,

pois a liberdade sera exercida nos estritos limites estatuidos na lei.

Essa relatividade pode ser sintetizada da seguinte forma:

1) O comportamento do agente ndo podera exceder ao previsto no texto legal, logo, no
dizer de Mello, “o administrador se encontra sempre e sempre ‘vinculado’ aos ditames

legais”. O agir serd, portanto, “intra legem” e ndo “extra legem”;

2) A liberdade do agente estéa restrita aos campos de incidéncia permitidos pela lei. Em
outras palavras, a discricionariedade “sé dira respeito aqueles topicos que a lei haja remetido a

apreciagdo do administrador e ndo a outros topicos concernentes ao ato”;

3) A liberdade outorgada somente serd exercida na busca da finalidade legal em
virtude da qual foi alcancada a competéncia, configurando-se desvio de poder mesmo que
outra seja visada. Melhor consignando, “a liberdade outorgada s6 pode ser exercida de
maneira consonante com a busca da finalidade legal em vista da qual foi atribuida a
competéncia. Logo, seja qual seja a extensdo da liberdade resultante da regra a ser cumprida,
o administrador ndo poderd decidir-se por motivos particulares, de favorecimento ou de
perseguicdo, que isto configuraria ‘desvio de poder’, nem por razdes de interesse publico
diferente daquele contemplado na regra ‘sub execucdo’, sob pena de também incidir no

mencionado vicio.”;

4) “A discricionariedade, também é relativa no sentido de que a liberdade deferida
pela lei s existe na extensdo, medidas ou modalidades que dela resultem”;

5) O agente, havendo no texto legal que lhe confere discricionariedade conceito
juridico indeterminado, ndo poderé se afastar dos campos de certeza positiva e negativa das
palavras constantes do preceito. Esclarecendo-se, “a liberdade acarretada pelo fato de haver a
lei se servido de expressdes vagas, fluidas ou imprecisas ndo pode ser utilizada de maneira a
desprender-se do campo significativo minimo a que tais palavras recobrem, isto é, das
chamadas “zonas de certeza positiva’ e ‘certeza negativa’ nem do significado social imanente

nas palavras legais nas quais resultou tal liberdade. Referimo-nos a expressfes tais como

184 MELLO, Relatividade...
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‘notavel saber’, ‘situacdo urgente’, ‘pobreza’, ‘comportamento indecoroso’, reputacao
ilibada’, ocorréncias que comprometem sua situacdo econémica’, as quais, bastas vezes, sdo
adotadas para a caracterizacdo dos motivos que facultam ou impde a pratica de determinado

ato”.

6) Podera haver ocasido na qual, alcancada a liberdade pela lei, perceber-se diante do
caso concreto, que somente uma alternativa terd o agente. Mais especificamente, “ante as
peculiaridades do evento que lhe esteja anteposto, a autoridade podera ver-se defrontada com
um caso no qual suas opgdes para atendimento do fim legal fiquem contidas em espago mais
angusto do que aquele abstratamente franqueado pela lei, e pode ocorrer até mesmo que, a
toda evidéncia, ndo lhe reste sendo uma sé conduta para a satisfacdo do escopo normativo, por
ndo ser comportada outra capaz de colimar os propositos da lei em face da compostura da
situacdo.”.

Indispensavel, aqui, em virtude do contetdo do quinto dos seis itens elencados acima,
tratar dos conceitos juridicos indeterminados, tanto dos empiricos (perigo, perturbagéo, noite,

etc), quanto dos normativos ou valorativos (interesse publico, motivo torpe, falta grave, etc).

Krell, embora diferencie discricionariedade de conceitos juridicos indeterminados,
identifica ambos como espécies da técnica legislativa de abertura das normas juridicas como

se pode notar na manifestacédo a seguir reproduzida:

Parece mais coerente, entretanto, ver o uso de conceitos juridicos
indeterminados, bem como a concessdo de discricionariedade, como
manifestacbes comuns da técnica legislativa de abertura das normas
juridicas, carecedoras de complementagdo. Na verdade, conceitos
indeterminados e discricionariedade sdo fenbmenos interligados, visto que,
muitas vezes, 0 Orgdo administrativo deve lancar mdo desta para poder
preencher aqueles. A extensdo da liberdade discricionéria atribuida a
Administracdo mediante o uso de conceitos indeterminados depende,
preponderantemente, do tipo de conceito utilizado pelo texto legal.**

Mello refere posicdo doutrinaria da qual discorda, que prega que a fluidez dos

conceitos juridicos indeterminados nada tem a ver com discricionariedade, cabendo ao juiz,

185 KRELL, Andreas. Discricionariedade administrativa: conceitos juridicos indeterminados e controle judicial.
Revista ESMAFE: Escola de Magistratura Federal da 5% Regido, Recife, n. 8, dez. 2004, p. 195.



89

quando da aplicacdo da lei, dissipar as duvidas ja que elas somente existiriam em abstrato.

Ele, adepto de outra corrente, entende o que segue:

Outros — e é 0 ponto de vista que adotamos — admitirdo que embora caiba ao
Poder Judiciario tentar reconduzir os casos concretos a uma zona de certeza
(positiva e negativa), casos havera em que tal procedimento sé seré possivel
até um certo ponto, além do qual as ddvidas sdo ineliminaveis e o juizo
administrativo havera de prevalecer, por ser o administrador o encarregado
de sopesar com exclusividade as circunstdncias do caso, ante a
impossibilidade do juiz pretender que a inteleccdo dada pela autoridade
administrativa desbordou dos limites do direito — ressalvada a hipétese de
desvio de poder. 1

Em suma, independentemente da posi¢do adotada, o juiz, verificando se 0os motivos
legais ocorreram de modo suficiente a ensejar a aplicacdo da medida prevista na lei e se essa
era proporcional a gravidade dos fatos, deveria verificar se a “inteleccdo administrativa se
manteve nos limites do razodvel perante o caso concreto e fulmina-la sempre que se
vislumbre ter havido uma impropria qualificacdo dos motivos a face da lei, uma abusiva
dilacdo do sentido da norma, uma desproporcional extensdo do sentido extraivel do conceito

legal ante os fatos a que se quer aplicé-lo.**"”

Couto e Silva, distinguindo a discricionariedade de conceito juridico indeterminado,
assinala que a doutrina alemd consideraria os conceitos juridicos indeterminados, em
principio, suscetiveis de exame judicial, ja que a revelacdo de seu sentido decorreria de
interpretacdo. Haveria, porém, ocasides que, por impossibilidade cognitiva ndo poderia o juiz

definir se a liberdade foi exercida de forma correta ou incorreta:

A orientacdo hoje dominante no direito germanico é a de que o0s conceitos
juridicos indeterminados estdo insertos no suporte fatico (Tatbestand) e os
problemas com eles relacionados resumem-se todos — ou pelo menos
predominantemente — & interpretacdo da regra juridica, diferentemente do
gue se passa com o poder discricionario, que se constitui num poder de
eleicdo da conseqiiéncia ou do efeito juridico (Rechtsfolge). Sendo assim, 0s
conceitos juridicos indeterminados sdo, em principio, suscetiveis de exame
judicial quanto a correcdo ou incorrecdo de sua aplicacdo, ou da subsuncgéo

186 MELLO, Relatividade..., p. 52.
%7 MELLO, Relatividade..., p. 52/3.
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do caso concreto no preceito abstrato, pois logicamente s existird uma Unica
aplicacdo certa.'®

Krell que, em seu artigo, critica severamente a forma de analise doutrinaria da
discricionariedade e seu controle judicial no Brasil, procura estabelecer relacdo entre os
tratamentos da matéria procedidos na Alemanha e no Brasil, ressaltando a necessidade de se
respeitar as condicdes particulares de cada Estado; ele, aduzindo breve relato histérico, anota
que, desde 1970, na Alemanha, a maioria da doutrina ndo distingue rigidamente
discricionariedade e conceito juridico indeterminado, o que teria gerado uma diminui¢do do

espectro do exame judicial da discricionariedade naquele pais:

Desde entdo, contudo, houve uma mudanca na doutrina administrativista
deste pais, que comegou a criticar a propriedade tedrico-normativa e efetivo-
funcional desse controle judicial abrangente. Nas Gltimas duas décadas,
cresceu consideravelmente o nimero de autores germanicos que nao aceitam
mais a distin¢do rigida entre conceitos indeterminados e discricionariedade;
hoje, eles representam talvez a maioria. Por isso, é equivocada a afirmacéo
de vérios autores brasileiros de que a posicdo, que distingue rigidamente
entre conceitos indeterminados e discricionariedade, refletiria a linha da
‘moderna’ doutrina alema.*®

A0 mesmo passo que o autor supracitado refere que, acompanhando o entendimento
prevalente na Unido Européia, em seu pais de origem, tem-se abandonado a diferenciacéo
substancial entre discricionariedade e conceitos juridicos indeterminados, sustenta que seria
benéfica a diferenciacéo para o Brasil. A vantagem, segundo Krell'”® decorreria do fato de
que poderia haver “uma reducdo conceitual da nebulosa expressdo do mérito do ato
administrativo”, sujeitando “ao controle judicial uma boa parte dos casos, que antes se
considerava estarem motivados por razdes de conveniéncia e oportunidade”, gerar-se-ia, ao

seu ver, uma sistematizagdo do controle da discricionariedade e a sua limitagao.

Couto e Silva'™, grifando que ja estando plenamente consolidada a separagdo do
conceito juridico indeterminado da discricionariedade, noticia que passaram a sofrer o crivo
judicial casos que antes eram tidos como pertinentes ao juizo de conveniéncia e oportunidade.
Ele registrou que ndo seria inoportuno “relembrar que a distincdo hoje plenamente

consolidada entre poder discriciondrio e conceitos juridicos indeterminados teve a

168 COUTO E SILVA, Poder..., p. 99.

189 KRELL, Discricionariedade..., p. 191-192.
70 Ibidem, p. 196-197.

11 COUTO E SILVA, Poder..., p. 106.
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consequiéncia pratica de sujeitar de forma integral, na generalidade dos casos, uma larga fatia

do que antes se considerava poder discricionario ao controle judicial.”

Ademais, ensina Couto e Silva, no que concerne ao controle judicial, a diferenca entre

discricionariedade e conceito juridico determinado estaria nos seguintes termos:

... N0 primeiro, o controle restringe-se aos aspectos formais, externos, do ato
resultante do exercicio, ou aos seus pressupostos de validade (competéncia
do agente, forma, desvio de poder, etc.), mas ndo entra na apreciacdo do
juizo de conveniéncia e oportunidade da medida — no mérito do ato
administrativo, como se costuma dizer no direito brasileiro. Todavia, no
pertinente aos atos de aplicacdo de conceitos juridicos indeterminados, o
controle judicial é, em principio, total, s6 esbarrando na fronteira da
impossibilidade cognitiva de declarar se a aplicacdo foi correta ou
equivocada.*

Sem se afastar terrivelmente dos trilhos atinentes ao presente estudo, mister consignar
gue, na Alemanha, com o afastamento da distingdo substancial entre discricionariedade e
conceitos juridicos indeterminados, voltou-se a mencionar a discricionariedade de deciséo e a
discricionariedade de atuacdo. Nesse quadro, afirma Krell'”®, um nimero crescente de
doutrinadores alemées passou a ver semelhanca entre a discricionariedade e o espaco de livre
apreciacdo (Beurteilungsspielraum) que alguns conceitos juridicos indeterminados teriam.
Nessas hipdteses, leciona Couto e Silva'™ ndo poderia o Judiciario substituir a deciséo
proferida  pelo 6rgdo administrativo, que teria prerrogativa de avaliacdo
(Einschatzungsprarogative) na escolha de solugdo sustentavel ou razoavel. Krell'™ acresce
que, uma vez que a limitacdo do controle judicial perderia o sentido perante caso de violagédo
dos direitos fundamentais, desde 1980, o Tribunal Constitucional Federal Alemao “baseado
na garantia do pleno controle judicial dos atos publicos, tem reduzido a abertura de espagos de
livre apreciacdo dos o¢rgdos administrativos, exigindo um reconhecimento expresso ou

concludente do legislador”.

A teoria da margem de livre apreciacdo, mencionando Grau, Krell noticia ter chegado
ao Brasil:

12 COUTO E SILVA, Poder..., p. 100.
1% KRELL, Discricionariedade..., p. 197.
1 COUTO E SILVA, op. cit., p. 100

5 KRELL, op. cit., p. 198.
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Essa teoria teve sua recepcdo também no Brasil.

Para Grau, na interpretacdo de textos normativos que veiculem preceitos
indeterminados, ndo existe apenas uma interpretacdo verdadeira, devendo o
Judiciario se limitar a verificar se o ato administrativo é ‘correto’, isto é, se
foram cumpridas as regras procedimentais, se os fatos foram levantados de
forma suficiente e correta, se a lei foi interpretada de acordo com o0s
principios de avaliacdo ’universalmente vigentes’ e se a decisdo ndo foi
influenciada por consideracées pouco objetivas.*

Couto e Silva'’’ informa que a precedéncia da Administracdo na teoria mencionada
acima seria no sentido de que nos “casos altamente duvidosos, como a Administracdo Publica
estd mais bem aparelhada para resolvé-los, parece que so6 a ela deve caber a deciséo final, ndo
indo, pois, excepcionalmente, o controle judicial ao ponto de modificar a decisdo

administrativa.”

5.2 Discricionariedade como Instrumento da Eficiéncia

Examinadas questdes de base, chega-se ao ponto de, havendo preocupacdo com a
aplicabilidade da eficiéncia, direcionar-se para o trato de dois aspectos: um diz com o alcance
da eficiéncia por meio da discricionariedade e o outro com o controle da discricionariedade a

luz da eficiéncia.

No que se relaciona a primeira indagacdo, elucidativo € o posicionamento de Krell

abaixo transcrito:

Somente ap6s muitos anos de debate politico e justeérico, a
discricionariedade passou a ser aceita como verdadeira necessidade para
habilitar a Administragdo Publica a agir com mais eficiéncia na organizacao
dos servigos publicos e no atendimento das multiplas demandas e
reivindicac@es das sociedades industrializadas. Ficou evidente que, perante a
dindmica do mundo moderno, onde sempre vém surgindo situacdes novas e
imprevistas, que exigem uma atuagdo célere e eficaz da Administracdo, o
legislador estd impossibilitado de regulamentar todos os possiveis casos de
modo antecipado e em detalhes.'™

Corrobora esse entender a manifestacdo de Martins Filho:

16 KRELL, Discricionariedade..., p. 199.
Y7 COUTO E SILVA, Poder..., p. 100.
18 KRELL, op. cit., p. 180.



93

[...] a discricionariedade administrativa € um dos meios para alcance da
eficiéncia, traduzindo o dever de administrar de modo razoavel e moral com
utilizacdo das melhores opcGes disponiveis, expressando-se como o dever de
alcancar a solucdo Otima ao atendimento das finalidades publicas. Nao se
conforma a discricionariedade administrativa com acdes ou omissdes que
ndo atendam o principio da eficiéncia - equivalente ao bom andamento (art.
97, 1, Constituigdo italiana), eficacia (art. 103, 1, Constituicdo Espanhola) e
a prossecucdo do interesse publico (art. 266, 1, Constituicdo Portuguesa) -
descendente do dever de boa administracdo aludido por Guido Falzone e que
impde a Administracdo Publica perseguir a satisfacdo do interesse publico da
melhor e mais adequada maneira que torne possivel o seu pleno
atendimento. Para tal escopo é que existe a discricionariedade
administrativa.*”

E possivel responder positivamente ao problema correspondente ao emprego da
discricionariedade como caminho para se chegar a eficiéncia com esteio nas claras licGes
colacionadas. A discricionariedade, ja se disse, € a liberdade para o administrador decidir se
age ou ndo; e, se age, em que momento e de que forma e objetivando satisfazer qual fim.
Portanto, a liberdade é concedida por ser um caminho para atender os fins publicos.
Considerando-se, como Avila, que a eficiéncia seria a atribuicio de fins & Administraco e
que, consoante Bresser Pereira, ela corresponderia a uma maior preocupacdo com o0
atingimento de fins, pode-se, embora seja cedo para se ser conclusivo, dizer que a
discricionariedade, como técnica, sera mais utilizada com a insercéo da eficiéncia no rol dos

principios da Administragdo Publica.

Sustentam também a manifestacdo de que a inclusdo supradita gerara um maior
emprego da discricionariedade as justificativas material e juridica de Krell atinentes a
discricionariedade, abaixo trazidas. Ademais, tendo-se eficiéncia como otimizagdo dos meios
e preocupacdo com o alcance de resultados positivos, sera inafastavel ter em conta o que diz
Mello:

E exatamente porque a norma legal s6 quer a solucdo Gtima, perfeita,
adequada as circunstancias concretas, que, ante o carater polifacético,
multifario, dos fatos da vida, se vé compelida a outorgar ao administrador —
gue é quem se confronta com a realidade dos fatos segundo seu colorido
préprio — certa margem de liberdade para que este, sopesando as
circunstancias, possa dar verdadeira satisfacdo a finalidade legal.'®

% MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. A discricionariedade administrativa & luz do principio da eficiéncia.
Revista dos Tribunais, Sao Paulo, n. 789, 2001, p. 82.
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Tratadas as questdes sobre a ampliacdo ou nédo da utilizacdo da discricionariedade em
razdo da eficiéncia e sobre a possibilidade de a discricionariedade conduzir ao alcance da
eficiéncia, mister que se diga se a discricionariedade se tornard mais “controlavel” em virtude

do dever em comento.

O questionamento sobredito tem relagdo com o chamado “controle do exercicio da
discricionariedade”. Portanto, antes de se abordar sobre o controle judicial, impBe-se que

sejam trazidas outras informagdes.

Grife-se que a Emenda Constitucional n°19/98 consagra a participacdo popular como
modo de construcdo de solucdo de problemas. Em outras palavras, ndo se pode descurar do
fato de que a participacdo popular, configurada em consultas, audiéncias publicas,
participagdo em conselhos e reclamagdes, representa uma nova forma de enfrentamento de
questdes relevantes. A solucéo legislativa ou administrativa, nesse cenario, mais do que antes,
também informada pelo principio da impessoalidade, resultaria da oitiva dos segmentos
sociais organizados interessados além de corpos técnicos, podendo, inclusive, ser fruto de
consenso. Além disso, o controle da atuacdo administrativa ndo esta restrito ao Poder
Legislativo, realizado pelo Tribunal de Contas, ou ao Ministério Pdblico e ao Poder
Judiciario, pois, proferida a decisdo ou realizado o ato, haveria a vigilancia dos atores
supracitados. Obviamente, em decorréncia da ainda incipiente participacdo popular e dos
niveis de consciéncia cidadd, bem como dos niveis de educacdo formal e de informacao

vivenciados, é maior a importancia da atuagcdo dos 6rgaos supraditos.

Para se montar a equacdo que se entende condutora a resposta sobre “o controle da
discricionariedade”, falta trazer os motivos de se utilizar a discricionariedade. Para tanto,
socorrem-nos os ensinamentos de Krell sobre as razdes materiais e juridicas de se empregar a

discricionariedade.

As razbes de ordem material para a existéncia da discricionariedade repousam na
concessdo de liberdade para o agente constituir o Direito no caso concreto, fazendo com que
prevaleca a decisdo administrativa, que seria pouco ou nada sindicavel.

O dizer de Krell foi aduzido da seguinte maneira:

180 MELLO, Discricionariedade..., p. 35.
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O legislador sempre vai conceder um grau maior de discricionariedade onde
as circunstancias da realidade, que deve ser regulamentada, dificilmente séo
previsiveis, e o alcance de um determinado fim exige o exercicio de
conhecimentos especificos da Administracdo para garantir uma decisao justa
e correta no caso concreto. ™

Ao tratar das razdes materiais supracitadas, Krell fala que as sociedades de risco, em
um mundo globalizado, para enfrentar problemas relativos as novas tecnologias e a
degradacdo e da exaustdo dos recursos naturais utilizam-se da discricionariedade. Acresce
que, em paises em desenvolvimento ou “periféricos”, carecedores de transformacéo,
precisando combater a excluséo social de parcela significativa de suas populag6es, os Estados
Intervencionistas trabalham “com as chamadas ‘normas-objetivo’ ou ‘normas de criagao’
(Gestaltungsnormen), que possuem uma programacéo finalista e servem de base juridica na
implementacdo de politicas publicas pelas organizacGes burocraticas governamentais, que
deixaram de ser apenas executores de normas preestabelecidas pelos Legislativos e, na

verdade, detém as informacdes estratégicas e o know how da organizacdo dessas politicas”.®?

As leis apenas imporiam “metas, resultados e fins para o préprio Estado, sem
especificar os meios pelos quais devem ser alcangados, concedendo ao Poder Executivo uma

larga margem de discricionariedade”.

Ja a razdo juridica para a existéncia de discricionariedade esta assentada no fato de os
parlamentos, utilizando-se de discricionariedade (e também de conceitos juridicos
indeterminados) criarem textos legais com pouca “densidade regulativa™, transferindo para o
administrador parte de sua liberdade de conformacdo legislativa (gesetzlicher
Gestaltungsspielraum). Dessarte, a discricionariedade configuraria instrumental juridico
utilizado pelo administrador para efetuar a gestdo dos interesses sociais em consonancia com

as necessidades do momento.

Krell*® noticia que a “densidade mandamental” variaria em sintonia com as
exigéncias, sendo limitada pelo principio da reserva legal (Vorbehalt des Gesetzes). Logo,
tendo o legislativo maior legitimidade democrética, ele deveria resolver as questfes mais

importantes, sobretudo as relacionadas aos direitos fundamentais ou a prestacfes estatais, que

181 KRELL, Discricionariedade..., p. 180-182.
182 KRELL, Discricionariedade...
18 1hidem.
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devem ser igualitérias e ordenadas. Quando houvesse atribuicdo a Administracdo, ela deveria

ser especifica.

Krell finaliza dizendo o seguinte:

Dessa forma, hd cada vez mais decisfes e medidas administrativas que
somente podem ser tomadas na base de uma ponderacdo das condicdes e
circunstancias concretas e que nao sdo abertas para uma previsao legal mais
densa. Nesses casos, a norma legal recua em favor de uma deciséo justa na
situacdo individual. Outra consequéncia dessa reduzida intensidade da
programacao normativa € uma restri¢do do controle judicial, que sempre esta
adstrito as leis e ao Direito.'®

Dito isso, avanga-se na construcdo da pendente resposta. Nesse exercicio, serdo
considerados um dos conceitos do dever de eficiéncia, a finalidade e o conceito de
discricionariedade, o espectro possivel da discricionariedade, os motivos de se utilizar a
técnica de abertura legislativa denominada de discricionariedade e o conceito de legalidade
com a inserc¢do da eficiéncia no artigo 37 da Constituicdo Federal brasileira.

O conceito adotado sera o de Avila'®

que ja consta do segundo capitulo: “O dever de
eficiéncia traduz-se, pois, na exigéncia de promocdo satisfatoria dos fins atribuidos a
administracdo publica, considerando promocdo satisfatoria, para esse proposito, a promocao

minimamente intensa e certa do fim”.

Portanto, para o autor escolhido, o dever de eficiéncia ¢ a atribuicdo de fins a

Administracéo.

A finalidade da discricionariedade, sinteticamente, € a concessdo de liberdade de
escolha para o administrador, diante do caso concreto, optar pela alternativa que se afigure a

mais indicada para se bem atender a finalidade legal.

Discricionariedade, consoante Mello, é o que segue:

Discricionariedade, portanto, é a margem de liberdade que remanesca ao
administrador para eleger, segundo critérios consistentes de razoabilidade,
um, dentre pelo menos dois comportamentos cabiveis, perante cada caso

'* KRELL, Discricionariedade...
185 AVILA, Sistema..., p. 430.
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concreto, a fim de cumprir o dever de adotar a solu¢cdo mais adequada a
satisfacdo da finalidade legal, quando, por for¢a da fluidez das expressdes da
lei ou da liberdade conferida no mandamento, dela ndo se possa extrair
objetivamente, uma solucéo univoca para a situacao vertente,*®

O espectro da discricionariedade diz respeito a hipotese, ao comando, ou a finalidade

da norma. Ja a sua motivagdo pode ser material ou juridica.

O conceito de legalidade, com a insercdo do principio da eficiéncia no artigo 37 na
Carta Magna, foi ampliado como consta no terceiro capitulo. Assim, passou-se a ter uma

legalidade material, insatisfazivel com o mero atendimento do texto legal.

Nesse quadro, ousa-se dizer que, em verdade, a eficiéncia ndo reduziria a incidéncia da
discricionariedade, ao contrario, talvez estimule mais a utilizacdo desse instituto. O dever de

eficiéncia também ndo levaria a um maior controle direto da discricionariedade.

Os atos administrativos, sabe-se, sdo praticados por forca de competéncia
discricionaria ou vinculada. Doutrinaria e jurisprudencialmente, ha o entendimento de que,
ndo esta sujeita ao controle judicial a discricionariedade, mas, sim, a legalidade dos atos
realizados em decorréncia do juizo de conveniéncia e oportunidade. Por isso, demarcados o
campo de incidéncia da legalidade e o campo de incidéncia da discricionariedade, o primeiro
restara maior e o0 segundo menor. Logo, atos outrora ndo avaliados por outro ente que ndo a
Administracdo passardo a sofrer o crivo do Judiciario ou do Legislativo, mais especificamente

do Tribunal de Contas.

A eficiéncia, uma vez que estaria no campo da legalidade e ndo no do merito do ato
administrativo poderia ser alvo de exame por instituicdo controladora que, primeiramente,
deveria realizar o exame em concreto para constatar se, verdadeiramente, haveria

discricionariedade.

Para que ndo paire duvida, frisa-se que, conforme Mello, “mérito € o campo de
liberdade suposto na lei e que, efetivamente, venha a remanescer no caso concreto, para que o

administrador, segundo critérios de conveniéncia e oportunidade, se decida entre duas ou mais

18 MELLO, Discricionariedade..., p. 48.
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solugdes admissiveis perante ele, tendo em vista o exato atendimento da finalidade legal, dada

a impossibilidade de ser objetivamente reconhecida qual delas seria a Ginica adequada.™®’

Segundo Krell, que concorda com a opinido de Mello, outro é o entendimento

professado pela doutrina brasileira sobre mérito:

Para os (des)caminhos da doutrina brasileira nesse campo, certamente
contribuiu a Lei da Acgdo Popular (n.° 4.717/65), que estabeleceu uma
subdiviséo dos atos administrativos em diferentes elementos e 0s conceituou.
De acordo com essa classificagdo, a doutrina considera elementos ‘sempre
vinculados’ a competéncia do ato (atribuicdo legal do 6rgdo administrativo
habilitado), a sua forma (revestimento exterior do ato) e a sua finalidade
(resultado a ser alcangado com a pratica do ato), enquanto 0 seu motivo e o
seu objeto ‘constituem a residéncia natural da discricionariedade
administrativa’ e podem agasalhar o mérito da decisdo.'®®

Auxilia-nos na solidificacdo da resposta o magisterio de Martins Filho:

Remanesce a discricionariedade administrativa justamente pela competéncia
exclusiva da Administracdo Publica promover a escolha da solucdo; embora
controlavel pelo Poder Judiciario se esta atendeu a eficiéncia, a escolha sera
valida; se, porventura, ndo atendeu serd invalida; se a providéncia adotada
cumpria a exigéncia da eficiéncia serd valida muito embora pudesse haver
outras opcdes igualmente satisfatorias, mas, o Poder Judiciario ndo podera
invalida-la por a escolha dentre as alternativas eficientes pertence a
Administracdo Publica, somente poderd invalida-la se a escolha recaiu sobre
a opcdo gue desatendia a eficiéncia (sem olvidar eventual lesdo aos direitos
dos administrados ou aos outros principios da administracéo publica).'*®

Embora ndo mencione o dever de eficiéncia e o considere mera faceta do principio da

boa administracéo, definitiva ¢ a licdo de Mello:

A Dboa inteleccdo da regra de Direito impde reconhecer que o campo de
liberdade administrativa decorrente das normas que prefiguram discricdo é
muito mais angusto do que habitualmente se admite, seja porque a situacdo
concreta é que lhe daré sua verdadeira dimensdo, reduzindo-o muito (quando
ndo o extingue), seja porque a Administracdo Publica esta sujeita ao ‘dever
de boa administracdo’. Este, como quer Guido Falzone (1953), é mais que
um dever moral ou de ciéncia de administracdo; é um dever juridico, porque
quando ndo ha a boa administragdo, ndo ha satisfacdo da finalidade legal e
guando ndo ha satisfacdo da finalidade legal ndo ha satisfacdo real da regra

7 MELLO, Discricionariedade..., p. 38.
'® KRELL, Discricionariedade..., p. 185-186.
18 MARTINS JUNIOR, A discricionariedade..., p. 86.
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de Direito, mas violacdo dela, pois uma regra de direito depende
inteiramente da finalidade, por ser ela que lhe ilumina a compreenséo.'*

Respondido o questionamento pertinente ao controle da discricionariedade, cumpre
colacionar posi¢cdes doutrinarias sobre ele, bem como sobre a obrigatoriedade de o

administrador optar pela melhor opcao.

Mello exclama o seguinte:

Logo, toda vez que for possivel demonstrar que o ato praticado ndo era o
idoneo para atender ao interesse que a lei tinha em mira, seja porque 0s
supostos da lei ndo se encontraram reproduzidos ou suficientemente
retratados na realidade empirica — nada importando que tenha sido expedido
com base em lei ensejadora de discricdo — seja porque o escopo da lei era
diverso daquele a que o ato se aportou, cabe correcdo parcial dele. E cabe
porque ai ndo se estara ajuizando sobre o que é conveniente e oportuno, mas
sobre o que a lei ensanchava ao administrador, ou seja, sobre legalidade
propriamente dita.'*

Couto e Silva sentencia o seguinte:

Modernamente surgiu, em toda parte, a tendéncia a apertar o controle
judicial sobre os atos administrativos, fundada no argumento de que quando
a norma juridica concede poder discricionario ao administrador, tal poder ha
de ser exercido de forma que a decisdo seja a que melhor atenda ao interesse
publico.

Por mais sedutora que possa parecer esta idéia, tem ela contra si, desde logo,
as numerosas situacfes em que a propria lei claramente equipara as
alternativas possiveis (p.ex., nomeacdo de juiz ou servidor mediante escolha
de uma lista de nomes; nomeacdo para cargo em comissao; concessdo de
titulos e condecoragdes; outorga de autorizacdo). Nas demais hipoteses, o
que se ha de verificar sdo os reais limites do poder discricionario. J& vimos
qgue a definicdo desses limites consiste, freqientemente, numa tarefa
complexa, pela multiplicidade de elementos que devem ser levados em
conta: o fim perseguido pela lei; os principios e regras constitucionais; 0s
principios fundamentais do direito administrativo; a proporcionalidade entre
0 ato administrativo e o fato que o determinou, etc. O espaco que restar, apos
a consideracdo desses variados fatores, serd o poder discricionario dos
agentes administrativos. Nesse campo diferentemente do que se passa com a
aplicacdo dos conceitos juridicos indeterminados ndo podera o Poder
Judiciério imiscuir-se.*?

1% MELLO, Discricionariedade..., p. 45.
191 MELLO, Relatividade..., p. 56.
12 COUTO E SILVA, Poder..., p. 106.
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Krell prega que haveria insuficiente trabalho doutrinario no Brasil, prejudicado pela
utilizacdo da técnica de dividir o ato administrativo em elementos. E, relativamente a
liberdade de decisdo da Administracdo no lado do fato-tipo da norma e no lado da sua

consequiéncia, conclui o seguinte:

N&o ha mais duvidas, no Brasil, de que todo e qualquer ato administrativo,
inclusive o ato discricionario e também aquele decorrente da valoragdo
administrativa dos conceitos indeterminados de prognose, € suscetivel de um
controle jurisdicional minimo, baseado nos principios constitucionais e nos
principios gerais de Direito. Na atual fase ‘pOs-positivista’, que foi
instaurada com a ampla positivacdo dos principios gerais de Direito nos
novos textos constitucionais, os atos administrativos discricionarios nédo
devem ser controlados somente por sua legalidade, mas por sua juridicidade.
Essa ‘principializacdo’ do Direito brasileiro (proibicdo da arbitrariedade,
razoabilidade, proporcionalidade, igualdade, protecdo da confianca legitima
etc.) aumentou a margem da vinculagao dos atos discricionarios.

Nesse controle, ganham fundamental importdncia os principios da
Administracdo Publica, consagrados no art. 37 da Carta Federal: a
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia delimitam a
margem de interpretacdo de todo o sistema juridico e estabelecem os limites
da juridicidade de qualquer ato estatal.'*

Martins Filho, assevera o que segue:

Terd, pois, o principio da eficiéncia o papel de novo ingrediente na formula
da atividade administrativa no campo discricionario, justamente para
aquilatar se a administracdo publica deve agir e, sobretudo, se agiu da
maneira juridicamente adequada. Significa uma revitalizacdo da
discricionariedade administrativa. A eficiéncia é encarada como um
pardmetro de medicdo da juridicidade da conduta administrativa pela
adequacdo entre meios e fins, de modo que a decisdo discricionaria podera
ser invalidada (ou confirmada sua validade) no controle judiciario sob esse
prisma.*®*

Harger assim se manifesta:

Nos atos discricionarios, pelo contrério, cabera ao administrador a escolha
da solucdo que ird atender a finalidade publica prevista pela norma. Nesses
casos, 0 principio da eficiéncia apresenta a sua relevancia. E que o
administrador ndo pode optar, de maneira aleatoria, entre as varias opcdes
disponiveis. O caso concreto poderd demonstrar que uma, entre as varias
solucdes possiveis, € a melhor. Nesses casos, ndo havera qualquer margem
de escolha. O principio da eficiéncia impde a adogdo da melhor opgdo. O
desrespeito a essa regra implica a invalidade do ato. Essa é a grande

' KRELL, Discricionariedade..., p. 214.
1% MARTINS JUNIOR, A discricionariedade..., p. 89.
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utilidade do principio da eficiéncia. Serve de baliza para a atuagdo
discricionaria.*

Avila'®, cuidando do dever de eficiéncia, ndo diz, expressamente, que esté tratando de
atos realizados por forca de competéncia discricionaria. Porém, pode-se deduzir
afirmativamente na medida em que refere haver mais de uma op¢do a disposicdo do
administrador. Em virtude do dito acima, o autor ndo faz mengdo se haveria ou néo
enfrentamento do que costuma, no Brasil, chamar-se de mérito do ato administrativo e sobre a

relacdo entre eficiéncia e discricionariedade.

No que interessa no momento, consigna-se que Avila sustenta que o dever de
eficiéncia ndo obriga o administrador a optar pela melhor alternativa. Para ele, a obrigacéo
seria a de que a escolha administrativa recaisse sobre a alternativa que fosse satisfatoria. Ja se
tendo trazido a tona, no item pertinente, a diferenca entre adequacao e eficiéncia, suficiente é

transcrever o seguinte trecho:

Mas se administracdo ndo tem o dever de escolher o ‘mais intenso’, o
‘melhor’ e 0 ‘mais seguro’ meio para atingir o fim, pergunta-se: pode a
administracdo escolher 0 ‘menos intenso’, ‘pior’ e menos seguro’ para
atingir um fim? Certamente, ndo. Pois é precisamente aqui que entra em
cena o dever de eficiéncia administrativa.'?’

O cotejo de posicionamentos diferentes pode ser saudavel para o presente estudo.

Assim, elegem-se os de Harger'®® e de Avila'®

para esse exercicio. O primeiro por estar mais
afinado com outros posicionamentos doutrinarios, pois propugna que a eficiéncia seria
atingida com a escolha da melhor op¢do com a qual se depare o administrador. O segundo, foi

escolhido por sua singularidade, ou seja, para Avila®®

a eficiéncia seria um postulado
normativo que serviria como parametro de avaliacdo de realizacdo de apenas um fim,

diferentemente da proporcionalidade que até exigiria 0 exame concorrente de varios fins.

No que pertine a posicdo de Harger, mister contextualizacdo, ou seja, 0s cenarios das

decisOes e atuacdes administrativas, ndo so pela falta de planejamento ou de recursos, mas

1% HARGER, Reflexdes..., p. 494.
19 AVILA, Sistema...

97 Ibidem, p. 429-430.

1% HARGER, Reflexdes...

199 AVILA, op. cit.
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também por ser inerente a atividade, sdo levadas a cabo sob preméncia de tempo o que, por si

sO, pode diminuir as chances de se encontrar a melhor op¢do em todas as ocasides. Logo, a

201

cautela dos posicionamentos de Mello,” ao referir que ha de se verificar a discricionariedade

diante do caso concreto, e de Couto e Silva,?*? ao distinguir os casos nos quais, na lei, ja sdo
apontadas opcdes, pode colaborar para um melhor exame da matéria. Sublinha-se que, no
momento do controle, por Obvio, deverdo ser levadas em consideragdo as variaveis que

impediram ou dificultaram o alcance da melhor solucéo.

Portanto, aqui é de se reproduzir a manifestacdo de Couto e Silva relativa ao limite da

discricionariedade:

Os limites do poder discricionario sdo os tragados na lei que o instituiu ou 0s
que resultam da ratio legis e do fim geral de utilidade publica, bem como das
normas e principios constitucionais conformadores da acdo do Estado.
Dentro desses limites juridicos estende-se a area de livre apreciacdo da
Administracdo Publica, guiada pelos critérios da conveniéncia e
oportunidade. E o territério do mérito de ato administrativo, em que ndo é
dado intrometer-se o Judiciéario.

Poder-se-4 criticar as decisdes tomadas dentro dos limites da
discricionariedade ou entender que uma outra decisdo seria melhor do que a
escolhida. No entanto, uma vez que sejam observados os limites, as
diferentes decisGes ou atos possiveis sdo, sob o angulo juridico,
intercambiaveis e fungiveis. Qualquer um deles satisfaz ao direito.

Em numerosas situacdes, designadamente quando se cuida do exercicio do
poder de policia, a defini¢do concreta dos limites do poder discricionario ndo
esta estabelecida previamente. Tem o agente publico apenas uma indicacao
extremamente vaga de que deve existir uma proporcdo entre a acdo e a
reacao, entre a perturbacdo do interesse publico, da ordem, da seguranca ou
da saude publica e a medida de policia que se destina a afasta-la.

Cotejadas a acdo e a reacdo, a perturbacdo que afeta o interesse publico e a
medida de policia utilizada, é que se verificara, concretamente, se os limites
do poder discricionario foram ou n&o respeitados.

Alids, em alguns casos, quando diante do fato concreto s6 cabe uma Unica
medida possivel, ndo se podera sequer falar em poder discricionario. A
discricionariedade fica ai, reduzida a nada, a zero, pela eliminacdo da
possibilidade de escolha.?®

Note-se que Couto e Silva®® ressalva que, respeitado o limite da discricionariedade,

ndo poderia haver intromissdo do Judiciario.

200 |hidem, p. 429.

201 MELLO, Relatividade...
202 COUTO E SILVA, Poder...
293 |bidem, p. 101.

2% 1hidem.
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Avila apresenta classificacdo dos meios disponiveis ao administrador estabelecendo
parametros qualitativos, quantitativos e probabilisticos. Ele, sem distinguir caso especifico,
diz que o dever de eficiéncia, repete-se, estaria atendido perante o atingimento da satisfacéo,
isto é, sem a obrigatoriedade de que se eleja 0 meio “mais intenso”, “melhor” ou “mais

“seguro”. Calca seu entendimento em trés fatores:

a) falta de informacdes ou as circunstancias poderiam dificultar o exame de
todos os meios adequados e poderia restar inviabilizada a acdo da
Administracdo se tivesse de examinar todas as opcoes;

b) o principio da separacdo dos Poderes exige certa margem de liberdade,
bem como respeito a vontade objetiva;

c) a racionalidade na interpretacdo e na aplicagdo das normas impde que
todas as circunstancias do caso concreto sejam examinadas e a imediata
exclusdo de um meio por ndo ser o0 “mais intenso”, “o melhor” ou o “mais
seguro, impediria a consideracdo de outros argumentos que poderiam
justificar sua escolha.?®

206 ascolhido, ao contrario do de Harger,”®’ resguarda mais o

O caminho por Avila
administrador, evitando que, no ambito do Poder Judiciario ou no Tribunal de Contas, em
exame levado a efeito sem a preméncia e 0 compromisso inerentes as decisdes
administrativas, escolha-se outra opgdo como sendo a que deveria ter sido eleita pelo
administrador.

O fato é que ndo se optando pelo “melhor”, “mais intenso” ou “mais seguro” meio,
ndo se atingird, em regra, a exceléncia na administracdo e, ndo se estara empregando a
eficiéncia como otimizacdo dos meios e preocupacdo com o alcance dos resultados positivos.
Né&o obstante isso, em caso de eventual responsabilizacdo do administrador, quando da anélise
judicial deveriam ser consideradas as circunstancias da decisdo e ndo somente os seus efeitos.
Por conseguinte, se 0 administrador ndo dispunha da informagdo que causou a escolha por
meio que se revelou ndo ser o melhor, devera esclarecer tal fato ao decisor. Diferente serd o
caso de ele, embora tivesse possibilidade de ter acesso a certas informacdes, deixar de as

tentar colher ou, tendo-as, ndo as leva em consideragao.

208

Em posicdo contraria a de Avila, que rechaca a possibilidade de se eleger a pior

opcao, mas consigna que ndo esta o administrador obrigado a escolher a melhor, parece estar

205 AVILA, Sistema...

26 AV/ILA, Moralidade...
2T HARGER, Reflexdes...
208 AVILA, Sistema...
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Mello® ao assim se pronunciar: “Entéo, a discricionariedade nasce do propdsito normativo
de que s0 se tome a providéncia excelente, e ndo a providéncia sofrivel e eventualmente ruim,
porgue, se ndo fosse por isso, ela teria sido redigida vinculadamente.”

210

Para que nao paire davida, € de se esclarecer que Mello=™ s6 vislumbra a possibilidade

de ser escolhida a melhor opgéo.

O principio da separacdo dos Poderes ndo deve ser visto de forma absoluta, do
contrério, restaria sem possibilidade o controle dos atos de competéncia discricionaria.
Adicione-se que, consoante Krell®* “o classico principio da separagdo dos Poderes, hoje,
deve ser entendido mais como principio de divisdo de funcbes, o que enfatiza a necessidade
de controle, fiscalizacdo e coordenacdo reciprocos entre os diferentes 6rgdos do Estado

Democréatico de Direito”.

O terceiro argumento seria 0 de que, ja de inicio, ndo poderia ser afastada uma das
opcdes por ndo ser a melhor em algum dos parametros estabelecidos pelo autor. Ocorre que 0
fato de uma alternativa ndo ser eleita ndo induz a conclusdo de que ndo o foi depois de
examinada plenamente.

?12 o contra a de Harger,”® ¢ a de

Outra questdo, agora a favor da colocagdo de Avila
gue podera ser melhor para a Sociedade que ndo se escolha a alternativa nimero um e sim a
numero dois em determinados casos. Tendo em mente a escassez de recursos e havendo dois
problemas a resolver, poderia o administrador eleger a segunda melhor opg¢do, com o intuito
de ndo ficar sem recursos para, escolhendo outra segunda melhor ou a melhor opcdo, atender

outra importante demanda.

Adicione-se a isso que a atuacdo administrativa tem efeitos primarios e secundarios™*.
Logo, pode a questdo ser meramente de motivacdo, ou seja, questionado, poderd o
administrador trazer as luzes que 0 aparente excessivo gasto em saneamento basico, gerou
menor gasto com salde publica; que o maior gasto em pavimentacdo em uma comunidade

carente, ensejou surgimento de atividade econémica no local.

20 MELLO, Discricionariedade..., p. 35.
2 MELLO, Discricionariedade...

21! KRELL, Discricionariedade..., p. 205.
212 AVILA, Sistema...

3 HARGER, Reflexoes...
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A motivacdo é meio de se aferir a conformidade das condi¢des e da finalidade

previstas em lei com a acdo levada a cabo.

No que concerne a falta de motivacdo dos atos administrativos, cauteloso parece ser o

posicionamento de Mello:

Por isso, em nosso estudo anteriormente referido, indicamos que a solugéo
deste tormentoso problema, em termos praticos, acercava-se do seguinte
esquema, embora ndo se pudesse considerar que se esgotava nele: ‘Se o
motivo foi vinculado e obrigatéria a pratica do ato ante sua ocorréncia, a
falta de motivagdo néo invalida o ato desde que o motivo haja efetivamente
existido e seja demonstravel induvidosamente sua antecedéncia em relagdo
ao ato. Se a escolha do motivo for discriciondria (ou sua apreciacdo
comportar alguma discricionariedade) ou ainda quando o contetdo do ato for

discricionario, a motivacéo é obrigatéria’.?*®

Apesar de haver afinidade com o entendimento de Mello, é de se reproduzir a

manifestacdo de Krell sobre o tema:

Nesse contexto, sem ddvida, ganha grande importancia também o dever
constitucional da Administracdo de motivar 0s seus atos, 0 que a obriga de
expor, com clareza, as razfes que resultaram nas escolhas concretas entre
diferentes solugdes possiveis. Caso essa motivacdo, que serve justamente
para viabilizar o controle do ato administrativo, ndo seja suficiente, o
Judiciario deve anular a respectiva medida.?*®

Ainda que tenha partido de outros pressupostos, parecem ser as conclusées de Mello a

mais indicada para figurar nesse estagio do trabalho:

Entdo, o controlador da legitimidade do ato (muito especialmente o Poder
Judiciario), para cumprir sua funcdo propria, ndo se podera lavar de
averiguar, caso por caso, ao lume das situacdes concretas que ensejaram 0
ato, se, a vista de cada uma daquelas especificas situacdes, havia ou nao
discricionariedade e que extensdo ela tinha, detendo-se apenas e tdo somente
onde e quando estiver perante opgdo administrativa entre alternativas
igualmente razoaveis, por ser in concreto incognoscivel a solucdo perfeita
para o atendimento da finalidade, isto é, do interesse consagrado pela norma.
Este é exame de pura legitimidade e que imp&e a fulminagdo dos atos —
praticados embora sub color de (pretenso) exercicio de discricionariedade —
sempre que seja objetivamente demonstravel que a conduta adotada nédo foi a
providéncia 6tima almejada pela lei, pois, em casos que tais, ndo tera havido

214 AVILA, op. cit., p. 426.

215 MELLO, Discricionariedade..., p. 105.
21 KRELL, Discricionariedade..., p. 207.
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exercicio de verdadeira discricdo administrativa, mas tera ocorrido pura e
simplesmente violac4o do Direito.”*’

21" MELLO, op. cit, p. 48.
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6 APLICABILIDADE DO PRINCIPIO DA EFICIENCIA EM UMA ACAO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

6.1 Cenario Antes e Depois da Emenda Constitucional n°19/98

6.1.1 A eficiéncia antes da edi¢do da Emenda 19/98

Quase que invariavelmente, os textos juridicos sobre eficiéncia na Administracao
Publica iniciam referindo a inser¢do do denominado principio no caput do artigo 37 da Lei
Maior por forga da edicdo da Emenda Constitucional n°19/98. Isso pode levar ao equivocado
entendimento de que ndo havia disposicdo constitucional ou infraconstitucional sobre o

instituto e de que a emenda, no que pertine a eficiéncia, limitou-se a inclusao supradita.

Em verdade, ha mences relativas ao dever de eficiéncia anteriores ao advento da
emenda supracitada. A guisa de exemplo, elencam-se os artigos 22 da Lei 8.078/90(cddigo de
defesa do consumidor)?'® e 6°, §1°, da Lei n°8.987/95 (concessdo e permissdo de servicos
plblicos)**®, bem como os artigos 70, caput, 71, §5° 98 e 125 da Constituicdo do Estado do
Rio Grande do Sul/1989 %%,

218 Art. 22. Os 6rgéos plblicos, por si ou suas empresas, concessiondrias, permissiondrias ou sob qualquer outra
forma de empreendimento, sdo obrigados a fornecer servicos adequados, eficientes, seguros e, quanto aos
essenciais, continuos.

219 Art. 6° Toda concessdo ou permissao pressupde a prestacio de servico adequado ao pleno atendimento dos
usuarios, conforme estabelecido nesta Lei, nas normas pertinentes e no respectivo contrato.

§ 1° Servico adequado é o que satisfaz as condicBes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca,
atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas.

220 Art. 70 - A fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial do Estado e dos 6rgéos e
entidades da administracdo direta e indireta, e de quaisquer entidades constituidas ou mantidas pelo Estado,
quanto a legalidade, legitimidade, moralidade, publicidade, eficiéncia, eficacia, economicidade, aplicacdo de
subvencoes e rendncia de receitas, sera exercida pela Assembléia Legislativa mediante controle externo e pelo
sistema de controle interno de cada um dos Poderes, observado o disposto nos arts. 70 a 75 da Constitui¢do
Federal;

Art. 71 - O controle externo, a cargo da Assembléia Legislativa, serd exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas, ao qual compete, além das atribui¢des previstas nos arts. 71 e 96 da Constituicdo Federal, adaptados
ao Estado, emitir parecer prévio sobre as contas que os Prefeitos Municipais devem prestar anualmente.

[]

§ 5° - Compete ao Tribunal de Contas avaliar a eficiéncia e eficacia dos sistemas de controle interno dos
6rgdos e entidades por ele fiscalizados.

Art. 98 - A lei de organizacdo judicidria discriminara a competéncia territorial e material dos Juizes de
primeiro grau, segundo um sistema de Comarcas e Varas que garanta eficiéncia na prestagéo jurisdicional.
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Acresca-se, com fulcro em Modesto, que o texto original da Carta Magna de 1988 ja

fazia alusdo a eficiéncia:

O texto original da Constituicdo Federal de 1988, ora de forma explicita, ora
de forma implicita, refere a exigéncia de eficiéncia como uma obrigagao
constitucional da administracdo publica em diversas normas. Ressaltarei as
gue me parecem mais evidentes.

No art. 74, 1l, por exemplo, desde 1988, reza a lei maior que "o0s Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de: [...] 1I- comprovar a legalidade e
avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria,
financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracdo federal,
bem como da aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito
privado”. Porém, mais do que isso, constatada alguma irregularidade nos
aspectos controlados, devem 0s responsaveis comunica-la imediatamente o
Tribunal de Contas da Unido, "sob pena de responsabilidade solidaria™ (art.
74, 8§ 19. Ora, se a eficacia e a eficiéncia sdo qualidades do agir
administrativo avaliadas obrigatoriamente no controle juridico da atividade
de todo 6rgdo da administracdo direta e das entidades da administracdo
indireta, em qualquer dos poderes e, em caso de irregularidade, sujeitam os
responsaveis a sangles juridicas, sdo obrigaces juridicas, imposices
constitucionais, exigéncias gerais vinculantes para o administrador puablico.
Numa palavra, sdo principios juridicos de prossecucdo obrigatdria, pois 0s
principios, na boa definicdo de ROBERT ALEXY, sdo "exigéncias de
otimizacdo™: "normas que determinam que algo seja realizado na maior
medida possivel, dentro do contexto juridico e real existentes" (ROBERT
ALEXY, Teoria de los Derechos Fundamentales, Madrid, Ed. Centro de
Estudios Constitucionales, 1993, p. 86).

Ademais, como entender, sem pressupor implicita a obrigacdo constitucional
geral de assegurar a eficiéncia na gestao publica, a autorizacdo constitucional
dada ao Tribunal de Contas para avaliar a "legitimidade e economicidade” da
atuacdo administrativa em geral, ao lado do controle de "legalidade™, na
cabeca do art. 70 da Constituicdo Federal? Reflita-se que os Tribunais de
Contas estdo constitucionalmente autorizados a realizar "auditorias
operacionais”, distintas das auditorias contabil, financeira e patrimonial, pelo
art. 71, inciso VII, da Constituicdo, perante os 6Orgdos e entidades da
administracdo publica, o que néo teria sentido se o administrador fosse livre
para ser eficiente e ineficiente, sem que a ineficiéncia importasse em
violacéo do direito.

Por fim, de forma explicita, o texto original da Constituicdo de 1988,
no 87° do art. 144, reza que ‘a lei disciplinard a organizagdo e o
funcionamento dos érgaos responsaveis pela seguranca publica, de maneira a
garantir a eficiéncia de suas atividades’. E razoavel entender que apenas 0s
servicos de seguranca publica sujeitam-se a obrigacdo constitucional de
organizacdo adequada e atuacdo eficiente? N&o vale aqui o que se disse do
principio da motivacdo, ndo referido na cabeca do art. 37 da Constituicdo
Federal, mas considerado principio geral implicito em decorréncia do regime
republicano e de encontrar-se previsto, como exigéncia explicita, no art. 93,

Art. 125 - A lei disciplinara a organizacgdo e o funcionamento dos 6rgdos responsaveis pela seguranca publica,
de maneira a assegurar-lhes a eficiéncia das atividades.
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X, da Constituicdo, para todas as decis6es administrativas dos tribunais? De
outra parte, a obrigacdo de prestar servi¢co adequado, exigido no art. 175 da
Constituicdo, porventura deve ser interpretada como dirigida apenas aos
concessionarios e permissionarios de servico publico privados? Séo
provocacOes que suscito como estimulo para a reflexdo dos mais doutos e
para fundamentar uma avaliacdo mais serena do que se tem dito sobre essa
modificacdo formal no rol de principios constitucionais gerais referente a
administracdo publica.?

Também exsurge, em muitos textos juridicos, a referéncia ao Decreto-lei n°200/67 que
dispunha sobre a organizacdo da Administracdo Federal, estabelecendo diretrizes da Reforma

Administrativa realizada a época.

Da seguinte forma, estava entabulado no artigo 26 do Decreto-lei n® 200/67:

Art. 26. No que se refere a Administragdo Indireta, a supervisdo ministerial
visara a assegurar, essencialmente:

I - A realizacdo dos objetivos fixados nos atos de constituicdo da entidade.
Il - A harmonia com a politica e a programacdo do Govérno no setor de
atuacdo da entidade.
I11 - A eficiéncia administrativa.
IV - A autonomia administrativa, operacional e financeira da entidade.
Paragrafo Unico. A supervisdo exercer-se-4 mediante adogdo das seguintes
medidas, além de outras estabelecidas em regulamento:
a) indicagdo ou nomeacdo pelo Ministro ou, se for o caso, eleicdo dos
dirigentes da entidade, conforme sua natureza juridica;
b) designacdo, pelo Ministro dos representantes do Govérno Federal nas
Assembléias Gerais e 6rgdos de administragdo ou contréle da entidade;
c) recebimento sistematico de relatorios, boletins, balancetes, balancos e
informacbes que permitam ao Ministro acompanhar as atividades da
entidade e a execucdo do or¢camento-programa e da programacao financeira
aprovados pelo Govérno;
d) aprovacdo anual da proposta de orgamento-programa e da programacgao
financeira da entidade, no caso de autarquia;
e) aprovacdo de contas, relatérios e balangos, diretamente ou através dos
representantes ministeriais nas Assembléias e 6rgdos de administracdo ou
contréle;
f) fixacdo, em niveis compativeis com os critérios de operagdo econdmica,
das despesas de pessoal e de administracéo;
g) fixacdo de critérios para gastos de publicidade, divulgacdo e relacdes
publicas;
h) realizacdo de auditoria e avaliacdo periddica de rendimento e
produtividade;
i) intervengdo, por motivo de interésse pablico.

Sobre o Decreto-Lei n°200/67 e sobre a reforma desenvolvimentista que se tentou

empreender com a edi¢do desse instrumento também se pronunciou Bresser Pereira:

22! MODESTO, Notas..., p. 832
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Em sintese, 0o Decreto-Lei 200 foi uma tentativa de superacdo da rigidez
burocratica, podendo ser considerado como primeiro momento da
administragdo gerencial no Brasil. A reforma, teve, entretanto duas
conseqiiéncias inesperadas e indesejaveis. De um lado, ao permitir a
contratacdo de empregados sem concurso publico, facilitou a sobrevivéncia
de préticas clientelistas ou fisioldgicas. De outro lado, ao ndo se preocupar
com mudancas no ambito da administracdo direta ou central, que foi vista
pejorativamente como ‘burocratica’ ou rigida, deixou de realizar concursos e
de desenvolver carreiras de altos administradores. O nucleo estratégico do
Estado foi, na verdade, enfraquecido indevidamente através da estratégia
oportunista ou ad hoc do regime militar de contratar escalfes superiores da
administracdo através das empresas estatais. Desta maneira, a reforma
administrativa prevista no Decreto-Lei 200 ficou prejudicada, especialmente
pelo seu pragmatismo. Faltavam-lhe alguns elementos essenciais para que
houvesse se transformado em uma reforma gerencial do Estado brasileiro,
como a clara distincdo entre as atividades exclusivas de Estado e as néo-
exclusivas, o uso sistematico do planejamento estratégico a nivel de cada
organizacdo e seu controle através de contratos de gestdo e de competicdo
administrada. Falta-lhe também uma clara definicdo da importancia de
fortalecer o nicleo estratégico do Estado.??

N&o se localizou nos textos doutrinérios consultados referéncia a seguinte disposicao
da Constituicdo Federal de 1937, concernente a elaboragdo orgamentaria:

Art 67 - Haverd junto a Presidéncia da Republica, organizado por decreto do
Presidente, um Departamento Administrativo com as seguintes atribuicdes:
a) 0 estudo pormenorizado das repartices, departamentos e
estabelecimentos publicos, com o fim de determinar, do ponto de vista da
economia e eficiéncia, as modificacfes a serem feitas na organizacdo dos
servicos publicos, sua distribuicdo e agrupamento, dotacBes orgcamentarias,
condicOes e processos de trabalho, relacGes de uns com os outros e com 0
publico;

b) organizar anualmente, de acordo com as instrucbes do Presidente da
Republica, a proposta orgamentaria a ser enviada por este a Camara dos
Deputados;

c) fiscalizar, por delegacdo do Presidente da Republica e na conformidade
das suas instrugdes, a execucdo orcamentaria.

Conforme Saldanha®?, baseado em Afonso Arinos, o Presidente Getdlio Vargas, ndo
teria conferido efetividade a Constituicdo de 1937, pois era autoritario o periodo vivenciado.
A disposicdo transcrita acima, contudo, foi levada a efeito, ja que, como informa Andriolo %%

0 governo “pretendia responder a necessidade de maior eficiéncia, tanto mais se a eficiéncia

222 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Do estado patrimonial ao gerencial: Brasil: um século de transformacdes.
Sé&o Paulo: Cia. Das Letras, 2001, p. 16.

2 FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Curso de direito constitucional brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 1960,
V. 2, p. 105. apud SOUZA JUNIOR, A supremacia...

224 ANDRIOLO, Eficiéncia..., pag.146.
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servisse para justificar o regime ditatorial”. Ademais, segundo Bresser Pereira, a reforma

burocrética brasileira, de fato, capitaneada por Getulio VVargas, com o auxilio de Luiz Simdes

Lopes, iniciou-se em 1936:

Nesse ano é criado o Conselho Federal do Servico Publico Civil, que se
consolida através de sua transformacdo, dois anos depois, no DASP
(Departamento Administrativo do Servigo Publico), que passou a ser seu
6rgédo executor e, também, formulador da nova forma de pensar e organizar a
administracdo publica. A criacdo do DASP, ocorrida ja nos quadros do
Estado Novo, acontecia em um momento em que o autoritarismo brasileiro
voltava com forca, mas agora para realizar a revolugdo modernizadora do
pais, industrializa-lo, e valorizar a competéncia técnica. Representou, assim,
no plano administrativo, a afirmagdo dos principios centralizadores e
hierarquicos da burocracia classica.”

Bresser Pereira, com apoio em obra de Wahrlich aduz as principais realizacGes do

DASP:

Beatriz Wahrlich, cujo livro A Reforma Administrativa da Era de Vargas
constitui a obra fundamental para a analise da Reforma Burocratica no
Brasil, assim resume as principais realizagdes do DASP: ingresso no servico
publico por concurso, critérios gerais e uniformes de classificacdo de cargos,
organizacdo dos servicos de pessoal e de seu aperfeicoamento sistematico,
administracdo orgamentaria, padronizagdo das compras do Estado,
racionalizacdo geral de métodos. Além disso, o DASP cooperou nho
estabelecimento de uma série de 6rgdos reguladores da época (conselhos,
comissoes e institutos), nas areas econdémica e social.?®

Ribeiro, em tese apresentada em concurso para admissdo no DASP, fala sobre as

Comissoes de eficiéncia que seriam subordinadas ao DASP:

As COMISSOES DE EFICIENCIA parecem constituir outra caracteristica
do Servico Civil Brasileiro.

Sdo  oOrgdos  existentes nos  Ministérios  civis,  subordinados
administrativamente ao Ministro de Estado, e tecnicamente ao D.A.S.P. As
C.C.E.E. possuiam, até bem pouco tempo, certas atribuicdes relativas ao
pessoal, como fossem opinar sobre transferéncias, remoc¢fes e permuta,
opinar nas propostas de admissdo, reconducdo e dispensa de pessoal
extranumerario, etc., (art. 17, do decreto-lei n. 579, de 30 de julho de 1938).
Atualmente, passaram a constituir apenas 6rgdos de racionalizacdo dos
servicos, objetivo que parece haver determinado a sua criacdo, em 1936,
muito embora certas circunstancias tenham ocorrido para transforma-las em
‘tribunais administrativos’. A tendéncia parece ser no sentido de integrar as

225 BRESSER PEREIRA, Do estado..., p. 231.

228 |bidem, p. 232.



112

C.C.EEE., como ‘Divisdes de Organizacdo’ dos Departamentos de
Administragdo dos Ministérios.?’

No plano jurisdicional, no que concerne a periodo anterior a edicdo da Emenda
Constitucional n. 19/98, exemplificativamente, pode ser apresentada a seguinte decisao:

Na eficiéncia das classes armadas repousa a seguranga da Nacdo; tal
eficiéncia exige aperfeicoamento continuo; a carreira militar ndo pode ser
impermeavel as transformacdes que a experiéncia de outros povos
aconselha como indispensaveis a um melhor aproveitamento. Assim, nada
pode ser oposto a que em dado momento a promocao seja condicionada a
exigéncias da especializacdo.”®

Nesse caso, em 1.955, o Supremo Tribunal Federal entendeu que era licita a exigéncia
de curso de aperfeicoamento para que Oficial do Exército fosse promovido, considerando-a

como conseqiiéncia da eficiéncia que deve ter a instituicdo.

Em termos doutrinarios, também havia referéncia ao dever de eficiéncia antes da
inclusdo promovida pela Emenda Constitucional n°19/98. Colhe-se, em artigo de Modesto

(2000), o seguinte relato:

Ressalto ainda que, também na doutrina juridica, bem antes da Emenda
Constitucional n. 19, o principio da eficiéncia ndo era desconhecido. HELY
LOPES MEIRELLLES ja& apontava entre os ‘poderes e deveres do
administrador publico’ o chamado ‘dever de eficiéncia’, o qual chegou a
denominar ‘o mais moderno principio da fungdo administrativa, que ja ndo
se contenta em ser desempenhada apenas com legalidade, exigindo
resultados positivos para o servico publico e satisfatério atendimento das
necessidades da comunidade e de seus membros’. Segundo o0 mesmo autor, 0
principio da eficiéncia imp&e que todo agende publico deve realizar as suas
atribuicBes com presteza, precisdo, perfeicdo e rendimento funcional. Para
HELY LOPES MEIRELLES, o dever de eficiéncia corresponde ao "dever de
boa administragdo” da doutrina italiana (Cf. Direito Administrativo
Brasileiro, 20 ed., S&0 Paulo, Malheiros, 1995, p.90). %

Em sintese, em diversos momentos da historia brasileira e sob diferentes enfoques, a

eficiéncia ja se fez presente.

22T RIBEIRO, Luiz Guilherme Ramos. Do elemento pessoal no servico publico: sua manutenco e eficiéncia. Rio
de Janeiro: Imprensa Nacional, 1944, p. 19.

228 BRAIL. Supremo Tribunal Federal. RE 27246/DF. Relator: Min. Afranio Costa. j. em: 16 maio 1955.

22 MODESTO, Notas..., p. 835.
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Andriolo* explana claramente que, ha muito, a Administracdo Piblica brasileira tem
preocupacao com a eficiéncia. Antes de 1930, com esteio em um enfoque tedrico mecanicista,
eram estreitas as relacbes entre o publico e o privado. No periodo chamado de “Estado

Administrativo”, que abriga os anos de 1930 a 1945, ocorreu reforma baseada na

231

administracdo de pessoal e no sistema de mérito. Andriolo,”" apoiado em Fischer, ressalta

que, nesse periodo, a concepcao teorica tinha contribuicdes de Fayol, Taylor e Gullick,
tedricos da abordagem classica da Administracdo orientados pelo principio da eficiéncia. De
1946 a 1964, predominou a ideologia desenvolvimentista, chegando-se ao periodo marcado
pelo intervencionismo estatal, que vai de 1965 a 1979, dominado pela exacerbagdo maxima da

racionalidade funcional e dos principios desenvolvimentistas. De 1980 a 1989, passa-se a dar

menos énfase a eficiéncia do que a equiidade e & adequaco social. Nesse periodo, Andriolo,**?

calcado em Keinert, diz que se comegca a identificar obstaculos politicos a eficiéncia.

6.1.2 A eficiéncia ap0s a edicdo da Emenda Constitucional 19/98

Conveniente é a contextualizacdo da insercdo analisada, considerando a situacao
interna brasileira, bem como a relacdo com 0s outros paises. Para tanto, € de bom alvitre

colacionar analises empreendidas por um economista e por um jurista.

ImpGe-se, por conseguinte, nova reproducao do pensamento de Bresser Pereira:

A reforma da Administragdo Pablica é motivada por dois fatores. De um
lado, pela crise do Estado brasileiro. Tivemos uma profunda crise no Pais
nos anos 80, que foi essencialmente do Estado. Uma crise fiscal, derivada da
forma de intervencdo do Estado na economia, e uma crise da forma
burocratica de se administrar o Estado, que é o que nos interessa em
particular. Por outro lado, no sentido amplo a reforma do Estado é uma
resposta ao processo de globalizacdo ocorrido no mundo contemporaneo.
Diante dessa globalizacdo, o Estado teve que mudar suas fun¢des. Quando
ocorre um processo de globalizacdo, ha duas alternativas: uma, de docilidade
diante da globalizacdo, ou seja, vamos aceitar passivamente um aumento
brutal da competitividade em nivel internacional, que é o elemento
fundamental da globalizacdo; a outra, de mudanca da estratégia diante dessa
globalizacdo, isto é, vamos mudar e ver como podemos garantir a nossa
sociedade, as nossas empresas, condigdes de competitividade em nivel

20 ANDRIOLO, Eficiéncia..., p. 145-146.
2L |bidem.
%2 |bidem.
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internacional. Dentro disso, ¢ fundamental reduzir o custo Brasil, como
também ter um Estado mais leve, mais eficiente, mais moderno e mais capaz
de, ativamente, promover essa capacidade competitiva do Pais.?*®

Sob o prisma juridico, ilumina-nos a palavra de Dallari:

No tocante ao papel reservado ao Estado no cenério administrativo e
econdémico, o ponto de partida para a reforma foi a Emenda Constitucional
n°19, de 04/06/98, que alterou o regime de pessoal do servico publico,
introduziu novas normas e principios para a Administracdo Publica e trouxe
inovac@es no tocante ao controle das finangas publicas.

Simplificando e resumindo, pode-se dizer que ela pretendeu substituir o
modelo burocréatico pelo modelo gerencial, caracterizado pelo abrandamento
do controle dos processos e uma atencdo maior no controle de resultados, ou
seja, autonomia com responsabilidade.”*

A consagracdo do dever de eficiéncia decorrente da modificacdo provocada pela
emenda assazmente referida inegavelmente foi influenciada pelo ambiente externo. Ela seria
fruto da pretensdo de transformar a Administracdo Pdblica em gerencial, configurando a
eficiéncia como um critério de conduta, motivando mudanca cultural e institucional. O fato €
gue, consoante ensina Chiavenato, originariamente, a administracdo burocratica também se

voltava a eficiéncia:

A segunda abordagem relacionada com a estrutura organizacional nasceu
com Max Weber(1864-1920), socidlogo alemdo considerado o fundador da
Teoria da Burocracia. Para Weber, o termo burocracia ndo tem o significado
pejorativo de uso popular, mas um significado técnico que identifica certas
caracteristicas da organizagdo formal voltada exclusivamente para a
racionalidade e para a eficiéncia.”®

Apo6s o advento da Emenda Constitucional 19/98, outras leis exsurgiram com
referéncia expressa a eficiéncia. Destacam-se trés: a Lei n®9.784/99, que passou a regular o
processo administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal, a Lei Complementar
101/2.000, denominada Lei de Responsabilidade Fiscal, e a Lei 11.079/2.004, que instituiu
normas gerais para licitacdo e contratagdo de parceria publico-privada no ambito da
administragdo puablica.

Na Lei Federal n°9.784/99, ha a seguinte previsao:

23 BRESSER PEREIRA, Resumo..., p. 39.
24 DALLARI, Privatizacdo..., p. 7.
%5 CHIAVENATO, Administracéo..., p. 14.
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Art. 2°- A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica, interesse
publico e eficiéncia.

A lei supracitada representa tentativa de concretizacdo do principio da eficiéncia,
revelando preocupacdo com a conducdo dos eventos de maneira que haja celeridade, respeito
ao cidadao e solucdo adequada dos conflitos.

Moreira, apos minuciosa analise da Lei 9.784, concluiu da seguinte forma:

A Lei 9784 é de suma importancia no Direito Administrativo brasileiro.
Regula a participacdo democratica do cidaddo na formacdo dos atos
administrativos, configurando ndo sé uma forma de interacdo entre as
pessoas privadas e a Administracdo Publica, mas também um meio de se
concretizar a tdo almejada eficiéncia administrativa. A incidéncia da Lei
9784 frente aos processos de licitagdo € matéria ainda incipiente, que exige
maior aprofundamento, a fim de que possamos compreender a coexisténcia
harmdnica de dois diplomas normativos téo relevantes.”®

J4, na Lei de Responsabilidade Fiscal, estd entabulado o seguinte:

Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, com amparo no Capitulo 11
do Titulo VI da Constituicéo.

81° A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar
0 equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de
resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢es no
gue tange a renuncia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da
seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operacdes de
crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessdo de garantia e
inscricdo em Restos a Pagar.”

Art. 67. O acompanhamento e a avaliacdo, de forma permanente, da politica
e da operacionalidade da gestdo fiscal serdo realizados por conselho de
gestdo fiscal, constituido por representantes de todos os Poderes e esferas de
Governo, do Ministério Publico e de entidades técnicas representativas da
sociedade, visando a:

I - harmonizag&o e coordenacao entre os entes da Federag&o;

Il - disseminacdo de praticas que resultem em maior eficiéncia na alocacéo e
execucdo do gasto publico, na arrecadacdo de receitas, no controle do
endividamento e na transparéncia da gestéo fiscal,

Il - adocdo de normas de consolidacdo das contas publicas, padronizacdo
das prestacdes de contas e dos relatérios e demonstrativos de gestdo fiscal de

% MOREIRA, Egon Bockmann. O processo de licitacdo, a Lei 9784/99 e o principio da legalidade. Revista
Dialogo Juridico, Salvador, v. 1, n. 3, jun. 2001, p. 14.
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que trata esta Lei Complementar, normas e padrdes mais simples para 0s
pequenos Municipios, bem como outros, necessarios ao controle social;
IV - divulgacédo de analises, estudos e diagndsticos.

revelador de uma preocupacdo com a gestdo fiscal, vendo-a como

mprimento das obrigac6es do Estado. No dizer de Mendes, reforgou-se

“a idéia de uma ética do interesse publico, voltada para o regramento fiscal como meio para o

melhor desempenho das fungdes constitucionais do Estado

Sinteticamente,

237

poder-se-ia dizer que o controle teria por fim ultimo direcionar os

parcos recursos para politicas assecuratdrias dos direitos fundamentais e que busquem a

reducdo das desigualdades sociais. A responsabilidade fiscal, por conseguinte, seria um meio.

O fim seria uma atuag

sobre 0s gastos publicos, seus limites e sua aplicacao.

do estatal efetiva que ndo seria atingida “sem uma apurada reflexdo
1238

Assim sentencia Mendes:

A lei de Responsabilidade Fiscal, ao impor o regramento de contas publicas,
racionalizando-as, compromete-se com este objetivo, a0 propugnar que o
controle orgcamentério repercutird a curto prazo — incidindo sobre geracdes
atuais - e a longo prazo — resguardando a viabilidade fiscal do Estado para
as geracdes futuras.”

A preocupacdo com a eficiéncia é evidente também na lei que institui as regras gerais

das parcerias publico-privadas. Assim esta previsto na lei 11.079/2004:

Art. 4° Na contratacdo de parceria publico-privada serdo observadas as
seguintes diretrizes:

I — eficiéncia no cumprimento das missGes de Estado e no emprego dos
recursos da sociedade;

Il — respeito aos interesses e direitos dos destinatarios dos servicos e dos
entes privados incumbidos da sua execugéo;

Il — indelegabilidade das funcGes de regulacdo, jurisdicional, do exercicio
do poder de policia e de outras atividades exclusivas do Estado;

IV — responsabilidade fiscal na celebracéo e execucao das parcerias;

V — transparéncia dos procedimentos e das decisdes;

VI - reparticdo objetiva de riscos entre as partes;

VIl - sustentabilidade financeira e vantagens socioecondmicas dos projetos
de parceria.

27 MENDES, Lei de..., p. 1.
2% bidem, p. 5.
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A lei ainda pende de efetividade. Em nivel federal, ha a intencdo de se utilizar a
parceria, na modalidade de concessdo patrocinada, por um prazo de 15 anos, para a
restauracdo, manutencdo, operacdo e aumento de capacidade dos trechos 113,2 km da BR-
324, entre os Municipios de Salvador e de Feira de Santana, e 524,2 km da BR-116,
estendendo-se de Feira de Santana em direcdo ao sul, até a divisa da Bahia com Minas Gerais.

Por ora, esta sob consulta popular o edital pertinente.

Em nivel estadual, ha leis regulando o instituto nos Estados da Bahia, do Ceara, de

Goiéas, de Minas Gerais, do Rio Grande do Sul e de Santa Catarina.

As parcerias publico-privadas representam uma forma de atrair capital privado,

nacional ou estrangeiro, para investimentos que o Estado néo teria condicédo de fazer.

Ao se reportar sobre os horizontes da parceria supradita, assim se manifestou Moreira

Neto?*:

Exemplo de aplicagdo do conceito ampliado de consenso e conseqliente
abertura para novas técnicas para a realizacdo de obras e de servigos de inter
publico, vem a ser o caso do recente e inovativo Projeto de Lei de Parcerias
Pablico-Privadas - PPP, apresentado ao Congresso brasileiro.

Por ele se admite a celebragdo de contratos (e possivelmente de outros atos,
conforme sugestdes recebidas nas consultas publicas realizadas) para a
implantacdo e gestdo de servicos e de atividades de interesse publico em
geral, nas quais o financiamento e a responsabilidade pelas inversdes
necessarias, assim como sua exploragdo econdémica, passam em todo ou em
parte para entidades privadas.

Seu objeto envolve uma ampla gama de atividades administrativas do
Estado, em todos os trés niveis federativos, como o0s servi¢os publicos,
precedidos ou ndo da execucgdo de obras publicas, e a execucao de obras em
geral, diretamente para a Administracdo ou para aliena-la ou aluga-la
posteriormente a propria Administracao.

Permite-se, como atragdo para que empresas venham colaborar na execucgao
de servigos publicos, que o Estado ofereca aos entes em parceria
contraprestacOes adicionais as tarifas e garantias publicas, inclusive com a
possibilidade de ceder seus créditos publicos a institui¢des financeiras.
Tampouco a seguranga juridica foi esquecida, revendo-se a fixacdo, nos
contratos de parceria, de que os pagamentos devidos pela Administracdo
Publica terdo precedéncia sobre as outras obrigagdes contratuais por ela
contraidas.”

239 H
Ibidem, p. 5.

0 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. MutagBes nos servicos publicos. Revista Eletronica de Direito
Administrativo Econdmico, Salvador, 2005, p. 19-20.
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Nesse momento do estudo, percebe-se que, desde 1936 e ndo de 1998, pretende-se ter

uma Administracdo Publica eficiente. Todavia, até 0 momento, ndo se alcangou éxito.

O desafio, diante de criacbes de Orgdos, de decisdes judiciais, de manifestacdes
doutrinérias e de disposi¢Bes constitucionais e infraconstitucionais ja proferidas, é tornar
eficiente a Administracdo Publica brasileira. A doutrina juridica administrativista, atenta a
operatividade, em muito poderd contribuir nesse processo, sob pena de cair-se no mero

formalismo bem identificado por Andriolo:

Considerando o conceito de formalismo e a sua ocorréncia na administracdo
publica brasileira, cabe alertar para o risco de as disposi¢des constitucionais
restringirem-se ao plano formal, sem produzir os efeitos esperados. O
discurso da eficiéncia administrativa, do desenvolvimento dos recursos
humanos, da preocupacdo com a qualidade dos servigcos publicos seria
incorporado nas diferentes esferas de governo, sem se traduzir em acles
efetivas.”

6.2 Fases de uma acao administrativa eficiente

O alcance de niveis desejados de eficiéncia na Administracdo Pablica brasileira ndo
podera advir exclusivamente da previsao desse dever na Lei, seja em nivel constitucional ou
infraconstitucional. Mister que haja preocupacdo e exigéncia por parte da Sociedade, do

administrador, do servidor, do julgador e do doutrinador administrativista.

A acdo administrativa eficiente, todavia, pode ser atingida tendo-se por norte a propria
Emenda Constitucional n°19/98, pois ela ndo deixa divida sobre a relevancia do preparo
técnico, do uso adequado dos meios, do planejamento, da avaliagdo do desempenho e da
participacdo popular, tanto nas definicbes das op¢bes a adotar, quanto no controle das

escolhas realizadas.

Pertinentes, por conseguinte, as palavras de Bacellar a respeito da necessidade de

profissionalizacdo do servidor publico:

1 ANDRIOLO, Eficiéncia..., p.146-147.
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A profissionalizacdo do servidor pablico substancia um ponto forte da
reforma administrativa operada pela Emenda Constitucional n. 19, de 4 de
junho de 1998. O preparo técnico para o desempenho de cargo, emprego ou
funcéo publica é condicdo sine qua non para avaliar a eficiéncia do servidor
publico. Para além do concurso publico, a Constituicdo consagra varios
institutos dispostos aquela finalidade:

(1) O inciso V, do art. 37, estabelece que as funcdes de confianca serdo
exercidas exclusivamente por servidores ocupantes de cargo efetivo
(legitimados pelo crivo do concurso publico) prevendo, ainda, restricdes no
tocante aos cargos em comissdo (em que a investidura ndo depende de
concurso publico): devem ser preenchidos por servidores de carreira
(concursados) conforme percentual minimo previsto em lei e limitam-se as
atribuicOes de chefia, diregcdo e assessoramento.

(ii) O caput, do art. 39 prevé a instituicdo pela Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios do Conselho de Politica de Administracdo e
Remuneracdo de Pessoal, a ser integrado por servidores designados pelos
respectivos Poderes (Legislativo, Executivo e Judiciario).

(iif) O 82°, do art. 39, estabelece que a Unido, os Estados e o Distrito Federal
deverdo manter escolas de governo para a formacdo e o aperfeicoamento dos
servidores publicos, constituindo-se a participagdo nos cursos um dos
requisitos para a promog&o na carreira.

(iv) O 8§7°, do art. 39, dispde que Lei da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios disciplinara a aplicagdo de recursos orcamentarios
provenientes da economia com despesas correntes em cada 6rgdo, autarquia
e fundacdo, para aplicacdo no desenvolvimento de programas de qualidade e
produtividade,  treinamento e  desenvolvimento, = modernizagao,
reaparelhamento e racionalizagdo do servigo publico, inclusive sob a forma
de adicional ou prémio de produtividade.

(v) O 84°, do art. 41 passa a contemplar a obrigatoriedade de avaliacdo
especial de desempenho por Comisséo instituida para essa finalidade como
condicéo para a aquisicdo da estabilidade.

De outro lado, a Emenda Constitucional n° 19/1998 prevé hipdteses
especificas para responsabilizacdo do servidor por desempenho funcional
ineficiente, para além da apuracdo e aplicacdo de sang¢des disciplinares
relacionadas a deveres e proibi¢6es funcionais:

(i) O 81°, inc. Ill, do art. 41 prevé a possibilidade de perda do cargo pelo
servidor estdvel mediante procedimento de avaliacdo periddica de
desempenho, na forma de lei complementar, assegurada ampla defesa.

(ii) O § unico, do art. 247 dispbe sobre a perda do cargo do servidor publico
estavel que, em decorréncia das atribui¢cdes do seu cargo efetivo desenvolva
atividades exclusivas de Estado, na hip6tese de insuficiéncia de desempenho,
assegurados o contraditério e a ampla defesa.?*?

A Administracdo e a Economia sao ferramentais que em muito podem contribuir para
gue o atuar na seara do Direito Administrativo e a conseqliente analise desse agir possam ser

mais qualificados.

22 BACELLAR FILHO, Profissionalizacdo..., p. 6-7.



120

243

Dessarte, nesse topico, adotar-se-a 0 magistério de Chiavenato™™ para se discorrer

sobre conceitos basicos sem 0s quais ndo se pode avangar.

N&o se deve olvidar de que, para a Administracdo, eficiéncia e eficicia, devem, mas
nem sempre caminham juntas, pois essa representa a capacidade de uma empresa “satisfazer
uma necessidade da Sociedade por meio do suprimento de seus produtos”; aquela, por seu
turno, “é uma relacdo entre custos e beneficios”.

Ensina Chiavenato®*

que se ha& preocupacdo com o modo correto de se fazer algo,
estd-se atento a eficiéncia. Ja, quando se avalia os resultados, examinando se 0 que esta sendo

bem feito deveria ser mesmo realizado, esta-se preocupado com a eficacia.

Note-se que, consoante se anotou no capitulo atinente aos conceitos juridicos, o

emprego de “eficiéncia” na Carta Magna seria 0 que conjuga eficacia e eficiéncia.

Para que sejam atingidas a eficiéncia e a eficacia a agdo precisa ser planejada,
organizada, dirigida e controlada. Essas func¢Ges administrativas interdependentes compde o
processo administrativo. O processo administrativo “implica que 0s acontecimentos e as
relacdes entre eles sejam dinamicos” e seus “elementos agem uns sobre os outros”. O
processo administrativo, em verdade, “compde um sistema, onde o todo é maior do que a

soma das partes em face do seu efeito sinergistico”.

O processo supracitado € uma forma de integrar diferentes atividades para execucdo da

estratégia empresarial como se percebe no texto a seguir transcrito:.

...definidos os objetivos empresariais e formulada a estratégia que a empresa
pretende desenvolver, analisando o ambiente que envolve a empresa, a tarefa
a desempenhar e a tecnologia a utilizar, bem como as pessoas envolvidas,
deve ser ministrada a acdo empresarial que levard a cabo a estratégia
escolhida. Para administrar a acdo empresarial, entra em cena 0 processo
administrativo para planejar, organizar, dirigir e controlar as atividades da
empresa em todos 0s seus niveis de atuacgao.

A estratégia empresarial configura “uma atividade racional que envolve a identificagdo

das oportunidades e das ameacas do ambiente onde opera a empresa”. Em sintese, a estratégia

3 CHIAVENATO, Administragéo...



121

seria “a combinar as oportunidades ambientais com a capacidade empresarial em um nivel de

equilibrio 6timo entre o que a empresa quer € o que ela realmente pode fazer.”

Os objetivos da estratégia ndo podem ser alcangados com improvisagdo e com falta de

sintonia entre os setores. Nesse ponto, é que exsurge o planejamento.

O planejamento estratégico “é um conjunto de tomada deliberada e sistemética de
decisbes envolvendo empreendimentos que afetam ou deveriam afetar toda a empresa por
longos periodos de tempo”. Ele é “um planejamento que envolve prazos mais longos de
tempo, é abrangente e é desenvolvido nos niveis hierarquicos mais elevados da empresa, isto

¢, no nivel institucional”.

Uma vez que o plano estratégico é genérico, ele “precisa ser desdobrado em planos
taticos desenvolvidos no nivel intermediario da empresa, cada qual voltado para o seu
departamento. Além disso, cada plano tatico precisa ser desdobrado em vérios planos
operacionais desenvolvidos no nivel operacional da empresa, detalhando minuciosamente

cada tarefa ou atividade a ser executada.”

Organizacdo, como funcdo administrativa, tem o sentido de estruturar 0s recursos e 0s
orgdos incumbidos de sua administracdo e estabelecer relagBes entre eles e suas atribuigdes.
“Por meio da organizacdo, a empresa relne e integra seus recursos, define a estrutura de
Orgdos que deverdo administra-los, estabelece a divisdo de tarefas por meio da diferenciacéo,
proporciona os meios de coordenar as diferentes atividades de integracdo, define os niveis de
autoridade e de responsabilidade, e assim por diante.” A organizacdo, nota-se, € a reunido dos

meios disponiveis para a realizacdo das outras fungdes administrativas.

No setor publico, tem-se bem presente a idéia de cargo publico e de suas atribuicoes.
Por esse motivo, em determinadas situacdes € que se precisard do que os administradores
denominam de definicdo, ou seja, “a determinacdo das responsabilidades e atribuigcdes do

ocupante do cargo em relacdo ao trabalho”.

Vencidas as etapas do planejamento e da organizacdo, é chegado o0 momento da

direcdo, ou seja, é preciso repassar as pessoas 0 que delas espera a empresa, é preciso treina-

244 1hidem.
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las e as motivar. Sinteticamente, “dirigir significa interpretar os planos para 0s outros e dar

orientacdes sobre como executa-los.”

Realizada essa funcéo, chega-se ao controle.

O controle teria como esséncia “a verificacdo de se a atividade controlada estad ou nao
alcancando os resultados desejados”. Em outros termos, o controle consiste em “verificar se a
execucdo estd de acordo com o que foi planejado: quanto mais completos, definidos e
coordenados forem os planos e maior o periodo para o qual forem feitos, mais complexo sera

o controle”.

A falta de controle pode tornar sem efeito as fases anteriores e comprometer o alcance
dos resultados. Em se tratando de um setor publico, ndo se pode esquecer que além de gerar
afastamento de resultados positivos, ambientes descontrolados podem ser palco ideal para

corrupcoes.

Percebe-se que a idéia de processo administrativo e as fungdes que o compde ndo sdo
incompativeis com o setor publico, ao contrario, podem enriquecer o processo de
encaminhamento de soluc@es e, utilizado sistematicamente, podem conduzir a uma melhor
divisdo das tarefas, ainda vinculadas exclusivamente aos cargos, bem como a uma utilizacao

melhor dos recursos financeiros, humanos e materiais disponiveis.

Outra questao que se impde € a avaliacao sistematica da atuacdo administrativa. Assim
sendo, é pertinente, nesse momento do trabalho, trazer alguns métodos que sdo empregados
nas empresas publicas e privadas dentro e fora dos limites territoriais brasileiros.

Sucintamente, serdo apresentados o DEA (Data Envelopment Analysis), o Balanced

Scorecard e 0 PDCA que, em verdade, é um ciclo de controle de processos.

O DEA, ou seja, o Data Envelopment Analysis, traduzido no Brasil como Analise
Envoltdria de Dados, tem por escopo a avaliacdo da eficiéncia de unidades produtivas que
realizam atividades semelhantes. Em outras palavras, estabelece-se comparagdo entre as

unidades independentes de tomada de deciséo (isto €, Decision Making Units — DMU), que se
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distinguem pela quantidade de insumos que consomem e pela quantidade de produtos que

geram.

Sobre essa técnica, manifestaram-se Silva e Azevedo:

O método DEA pode ser utilizado em diversos estudos de eficiéncia, tanto
em instituicdes relacionadas ao setor publico, onde é dificil medir a
eficiéncia das unidades, bem como em areas de grande concorréncia, ja que
é necessario saber em quais variaveis as organizages ndo sdo plenamente
eficientes. Entre as propriedades e caracteristicas que levaram esta
metodologia a ser adotada como uma das presentes neste trabalho,
destacamos alguns aspectos:

Difere dos métodos que necessitam que o0s inputs e outputs sejam
transformados em uma Unica unidade de medida;

Os outliers ndo sdo apenas desvios em relacdo ao comportamento mediano
dos dados, mas pontos que podem ser possiveis benchmarks para serem
estudados pelas demais unidades (aprender com os melhores);

Identificacdo das causas e das dimensdes da ineficiéncia relativa de cada
uma ggs unidades comparadas, bem como do indice de eficiéncia de cada
uma.

Nesse passo, revela-se Util transcrever parte do ensinamento de Gomes, Lins e Mello:

Além de identificar as DMUs eficientes, os modelos DEA permitem medir e
localizar a ineficiéncia, e estimar uma funcéo de producéo linear por partes
gue fornece o benchmark para as DMUs ineficientes. Esse benchmark é
determinado pela projecdo das DMUs ineficientes na fronteira de eficiéncia.
A forma como ¢ feita esta projecdo determina a orientacdo do modelo. As
principais sdo orientacdo a inputs (quando deseja-se minimizar oS recursos,
mantendo-se os valores dos resultados constantes) e orientacdo a outputs
(quando deseja-se maximizar os outputs sem diminuir os inputs).?®

Palomares, como dito no segundo capitulo, em seus estudos concluiu que as técnicas
de analise da eficiéncia mediante funcéo fronteira possuiam idoneidade para serem aplicadas
ao setor publico espanhol. Nesse trabalho, explicitou como se verificaria a eficiéncia

econdmica de uma atividade:

Su estudio se apoya en la estimacion de lo que denominamos frontera de
produccién, de modo que el indice de eficiencia técnica de la empresa se
calcula mediante la razén entre la produccion real y la produccion (frontera)

25 SILVA, Antdnio Carlos Magalhdes; AZEVEDO, Gustavo Henrique W. Eficiéncia e sobrevivéncia: bindmio
fundamental para a previdéncia privada aberta. Revista Brasileira de Risco e Seguro, v. 1, n. 0, dez. 2004, p.
74.

¢ GOMES, Eliane Goncalves; MELLO, Jodo Carlos C. B. Soares de; LINS, Marcos Pereira Estellita.
Redistribuicdo de inputs e outputs em modelos de analise envoltéria de dados com ganhos de soma zero.
Pesquisa Operacional, Rio de Janeiro, v. 24, n. 2, 2004,
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gue hubiera alcanzado si hubiera empleado los factores de produccion de
forma totalmente eficiente. La frontera de produccién se encontrard en el
valor méximo alcanzable por cada empresa dados unos factores de
produccién.

La eficiencia econémica valora la capacidad con que la empresa utiliza los
factores de produccion de forma Gptima desde el punto de vista econémico.
Esta situacién sera la del minimo coste para producir unos productos, dados
unos precios para los factores y los productos.?*’

Como mencionado acima, ha duas orienta¢cdes na estimacao da fronteira: uma levaria
em conta os insumos com o fim de verificar como a producdo pode ser mantida com 0 mesmo
nivel de recursos e outra levaria em consideracdo os produtos com o fito de verificar como a
produgéo poderia ser maior sem incremento de recursos. Nesses termos, manifestou-se a

pesquisadora Palomares:

Dependiendo del objetivo del estudio se plantean dos distintas orientaciones
em la estimacion de la frontera:

La orientacion output, que es el enfoque comentado hasta aqui, estima el
aumento proporcional em output que podria conseguir cada empresa
ineficiente, si no lo fuera, y usando los mismos inputs. Esta medida es la
distancia em output desde su output observado hasta la frontera y por tanto
es uma estimacion de su indice de eficiencia.

Por el contrario, em la orientacion input se estima la frontera de inputs,
siendo el indice de eficiéncia la reduccion proporcional que podrian sufrir
los inputs de la empresa ineficiente, si se comportara como las eficientes y
produciendo lo mismo.

En base a estos dos planteamientos, se enfocara la orientacién del anélisis
dependeiendo de las circunstancias productivas del sector. En el enfoque
output, las ineficiencias detectadas se tratan de corregir manteniendo los
mismos inputs y haciendo a las empresas ineficientes que produzcan mas.
Sin embargo tras una orientacion al input, se detectan las posibilidades de

reducion em el uso de inputs manteniendo el nivel actual de producion®®.

Ao tratarmos do Balanced Scorecard e sobretudo sobre sua adaptabilidade a

Administracdo Publica brasileira, apoiaremo-nos nos ensinamentos de Bergue?®.

O Balanced Scorecard integra as fungbes administrativas de planejamento, direcédo e
controle, permitindo ndo apenas uma analise do passado da empresa, mas de “condicionantes
capazes de interferir na definicdo de potenciais cenarios futuros”. Nesse passo, é instrumento

que qualifica a gestao.

7 D10S PALOMARES, El andlisis..., p. 40.

28 Ibidem, p. 41.

% BERGUE, Sandro Trescastro. Gest#o estratégica de pessoas e balanced scorecard em organizagdes plblicas.
Revista Analise, v. 16, n. 2, p. 84-105, 2005.
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Bergue, com apoio em Kaplan e Norton®°, afirma que “o balanced scorecard é um
instrumento de gestdo organizacional, capaz de fornecer um referencial de analise de
estratégia orientada para a criacdo de valor futuro, estruturado segundo quatro diferentes
perspectivas”

As perspectivas ou dimensdes supraditas, que s&o intercambidveis, seriam as

seguintes:

a) Financeira, que envolve a estratégia de crescimento, de rentabilidade e de
risco, sob a 6tica do acionista;

b) Cliente, importando na estratégia de criacdo de valor e diferenciacédo, sob
a perspectiva do cliente;

c) Processos de negocios internos, que enfoca as prioridades estratégicas de
varios processos de negdcio, que criam satisfacdo para os clientes e
acionistas; e

d) Aprendizado e crescimento das pessoas, alcangando as prioridades para o
desenvolvimento de um clima propicio a mudanca organizacional, a
inovacéo e ao crescimento.”*

Bergue, 2 noticiando que ja houve adocdo do Balanced Scorecard na EMBRAPA,
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria e noutras do setor publico com énfase no
segmento produtivo, sustenta que, com adaptacdes, poderia haver utilizacdo no servico

publico em geral.

Uma vez que se persegue um modelo de gestdo voltado ao resultado, o Balanced
Scorecard pode ser muito util. Em outras palavras, ele pode ser “importante ferramenta
gerencial utilizada com o proposito de orientar a acdo administrativa para os fins estratégicos
da organizacdo, permitindo a quantificacdo do desempenho e seu cotejo com 0s objetivos

visados”.

Bergue acentua a integracdo entre as funcbGes administrativas proporcionada pelo

método em questao:

Pode-se afirmar que o BSC caracteriza-se como modelo de gestdo
estratégica que opera, sob a perspectiva conceitual, com especial énfase
sobre as fungbes planejamento e controle que, operando em um ciclo
virtuoso alimentam a funcgéo dire¢cdo. No ciclo administrativo, e ndo poderia

20 KAPLAN, Robert S.; NORTON, David P. Organizago orientada para a estratégia. Rio de Janeiro: Campus,
2000. apud BERGUE, Gestéo...

2L hidem.

22 |hidem.
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ser diferente em um modelo de gestdo pautado na estratégia organizacional,
o controle constitui fator critico para o planejamento. Tomadas essas fungdes
gerenciais como processos, tem-se que os produtos das a¢des de controle séo
insumos essenciais do processo de planejamento, pois as informacdes
advindas das medidas e do acompanhamento de desempenho deverdo indicar
eventual necessidade de acdo corretiva por parte da administragéo.

A acdo corretiva de desvios, retroalimentando o sistema, levaria a correcdo do plano,

adequando-o ao ambiente e aos objetivos, por exemplo.

Para ser utilizado no setor publico, na administracdo direta inclusive, o Balanced

Scorecard partiria das seguintes premissas:

a) o foco do esforco deve estar nos conceitos de planejamento, de controle e
de estratégia;

b) observar as diretrizes institucionais existentes (critica e adaptacdo) e as
interacOes entre as acoes;

c) as dimens@es gerenciais propostas no BSC tradicional devem ser tomadas
como uma orientacdo bésica para a composicdo de um modelo (também
geral) para a administracdo publica, incorporando o0s devidos
desdobramentos e transformacdes das dimensdes estratégicas originais; e

d) cada organizacdo deve transformar o modelo e traduzi-lo em sistemas
coorporativos aderentes a sua realidade e necessidades gerenciais.

Bergue®® evidencia que, em relacéo & dimensdo humana das relacdes publicas, devem

ser revistos paradigmas sobretudo no que pertine ao gasto. “E imperativo que se avance, para

uma abordagem de analise que contemple a produtividade das pessoas, a fim de que se torne

possivel remunerar devidamente o agente, assim como a Administracdo seja permitido a

tomada de atitudes que reorientem o gasto publico, e, por fim, legitimem a acdo estatal, em

ultima instancia, os gastos e seu financiamento pela via da tributacdo.”

Para se apresentar 0 PDCA, adotou-se o entendimento de Falconi®

4 cabendo a

ressalva de que, quando do exame do caso, ficara mais clara a utilidade e a forma desse

método.

Antes de avancar, mister alcangar informagdes preliminares.

23 BERGUE, Gestio...

2% CAMPOS, Vicente Falconi. TQC: controle da qualidade total (no estilo japonés). Belo Horizonte:
Universidade Federal de Minas Gerais, Fundagéo Christiano Ottoni, 1992.
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Falconi®®® inicia explicando que “sempre que algo ocorre (efeito, fim, resultado) existe
um conjunto de causas(meios) que poderiam ter influenciado”. Ele prega que ha de se
distinguir as causas dos efeitos e que uma forma de fazer isso é se utilizando o “diagrama de
Ishikawa”, também chamado de “diagrama de causa e efeito” ou de “diagrama espinha de

peixe”.

O processo, que é um conjunto de causas, necessitaria ser controlado. Portanto, “o
controle de processo é a esséncia do gerenciamento em todos 0s niveis”. O processo, em
verdade, é gerenciado por intermédio de seus itens de controle que medem a qualidade, o
custo, a entrega, a moral e a seguranca dos seus efeitos. Esses itens de controle, entdo, seriam
“indices numéricos estabelecidos sobre os efeitos de cada processo para medir a qualidade

total.”

O controle do processo seria exercido por meio do Ciclo PDCA.

O Ciclo PDCA de controle é composto por quatro fases : o planejamento, a execucao,
a verificacdo e agédo corretiva. Dessa estrutura decorre a sua denominagdo Plan, Do, Check,
Act (PDCA).

O ciclo PDCA “pode ser utilizado para manter e melhorar as “diretrizes de controle’ de
um processo.” Quando o objetivo é melhorar o processo, deve haver o estabelecimento de
uma meta e de um método, “que compreende aqueles procedimentos proprios necessarios

para se atingir a meta.”

Importante destacar que todos, ou seja, “diretores, gerentes, técnicos e operadores”,
utilizam o PDCA, independentemente de o objetivo ser a manutencdo ou a melhoria
supraditas. Ademais, visando ao gerenciamento participativo, todos devem conhecer e
participar do PDCA.

25 1hidem.
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O PDCA para melhorias (QC Story), tido por Falconi®® como o método mais
importante dentro do TQC (Total Quality Control), “deveria ser dominado por todas as

pessoas da empresa, do Presidente aos operadores”.

A melhoria dos resultados ou a solugdo dos problemas, “ja que problema € ‘resultado
indesejavel’, “deve ser feita de forma metodica e com a participacdo de todos” uma vez que

integram o proprio método de controle.

O caso apresentado no capitulo seguinte € o de um ciclo PDCA para melhorias, o que,

por certo, tornara mais claro o que aqui se disse.

26 CAMPOS, TQC...
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7 O CASO DE UMA INSTITUICAO DE COBRANCA JUDICIAL

7.1 A Instituicao

A Administracdo Publica, em virtude da normatividade do dever de eficiéncia e
também por forca da realidade, deve primar pela utilizacdo adequada dos meios disponiveis,
bem como pelo atingimento de resultados positivos, isto &, de fins de interesse publico. Por

via de consequéncia, ela deve qualificar seus servicos, programas, politicas e projetos.

Diante disso, € cabivel nos objetivos desse trabalho a demonstracdo da aplicabilidade
da eficiéncia mediante o cenario da apresentacdo de um caso. Sublinha-se que, embora, na
conclusdo desse estudo, apresentem-se algumas sugestfes atinentes a organizacdo de um
servigo de prestacdo de servico juridico, apenas se dird como deveria se iniciar a busca pela
exceléncia dos servicos sem a pretensdo de se deduzir solugcdo que sirva para todos 0s casos

concretos.

O cenario de apresentacdo do caso € de uma instituicdo da Administracdo Publica
responsavel pela arrecadacdo, por meio de atuacdo judicial, da divida ativa de um Estado-
membro da Unido, aqui denominado de X. Essa instituicdo, chamada Z, possui 20 (vinte)
sedes nas quais sdo realizadas as mesmas tarefas®’. Nessa empreitada, afigurou-se mais
elucidativa e produtiva para os limites desse estudo, a apresentacdo de dados concernentes a
um grupo de Z, o grupo 4 — G4 (com 5 6rgdos) que tem a incumbéncia de recuperar a maior

parte da divida ativa de X, aqui denominada de estoque.

O problema a ser enfrentado, com a limitacdo estabelecida acima, € a pouca eficiéncia

dos 6rgéos da instituicdo Z, que redundam em uma baixa arrecadacéo de X.

O objetivo é demonstrar a aplicabilidade do principio da eficiéncia em uma agdo da
Administracdo Publica. Portanto, inicialmente, utilizar-se-4 o PDCA - Plan, Do, Check, Act,

buscando-se aferir, em teor abrangente em Z e em especifico em G4; a eficiéncia como

7 A analise do estudo de caso aqui apresentado baseia-se em iniciativa empreendida pela instituicdo Z, que visa
a melhorar a eficiéncia em relacdo as cobrangas judiciais por ela conduzidas. Todos os levantamentos de
dados (e processamento dos mesmos) foram feitos por uma equipe de trabalho da Instituicdo Z.
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integrantes de um sistema de cobranca tributaria e ndo tributaria no ambito judicial, bem
como verificar a possibilidade de, somente com a tomada de determinadas medidas e o
estabelecimento de metas, haver ou ndo a ampliacdo do percentual do estoque de divida ativa

que efetivamente é recuperado por meio de execucgdes judiciais.

Como parte da delimitacdo deste estudo, a distingdo das espécies de crédito que
compdem o estoque ndo sera utilizada como relevante para os propdsitos aqui apresentados,
porém se esclarece que seriam eles os pertinentes a um Estado-membro da Federagéo e que ja
estariam todos judicializados, ou seja, em cobranca judicial.

Em delimitando as acdes deste estudo, uma vez que existem 20 (vinte) 6rgdos em Z
realizando semelhantes tarefas, com o fim estabelecer benchmarking interno, isto &,
parametros internos de comparagéo, descreve-se que esses foram divididos em quatro grupos
compostos por cinco orgdos cada um. Os grupos supracitados (G1, G2, G3 e G4) foram
distribuidos adotando-se como critérios de selecdo a arrecadacdo anual em valores nominais,
o valor do estoque no ultimo dia do ano anterior deveria cobrar e o PIB da regido de atuacdo
do 6rgdo no ano em consideragdo. Atribuiu-se a cada um dos itens supracitados 0s seguintes

pesos, respectivamente: 2, 2 e 6 (Tab.1).

Tabela 1 - Pesos Atribuidos

ARRECADACAO 2
ESTOQUE 2
PIB 6

Fonte: X

Para que seja mais proveitoso 0 caso, comecou-se analisando a instituicdo Z e se
passou a uma mais minuciosa analise, restringindo-a ao grupo de Z encarregado da

recuperacgdo de valor mais significativo, o grupo G4.

Dessarte, de forma mais detalhada, serd efetuada a anélise do grupo composto por

quatro 6rgdos, denominados de A, B, C,D e E.

Como ja foi dito outrora, a Emenda Constitucional n°19/98, aponta o planejamento e a

avaliacdo como caminhos a serem percorridos para se alcancar a eficiéncia. O planejamento
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estratégico referido anteriormente, inserido no gerenciamento e em consonancia com as

demais func¢des administrativas, podera conduzir ao éxito como demonstra a figura 7.1.

Gerenciamento da Receita

E um método gerencial para a elaboracéo e
o0 controle da Receita Orcamentaria

AMPLIACAO DA RECEITA

. !

Contribuir para o Equilibrio
Orcamentario de X

Figura 1 — Gerenciamento da Receita
Fonte: X

O éxito, como desde o inicio do trabalho se vem apontando, ndo é a mera ampliacao
da receita da Administracdo. A satisfacdo do interesse publico reside na ampliacdo da receita
e no seu emprego adequado. N&o basta, por conseguinte, que se alcance a eficiéncia alocativa.

Mister que haja a eficiéncia também no empregar os recursos publicos.

Por outro lado, lembre-se aqui que a satisfacdo de muitos direitos é inviabilizada pela
falta de capacidade de o Estado realizar prestacdes. Assim sendo, a eficiéncia pertinente a
arrecadacdo, a alocacdo e a execucdo orgamentaria € a matriz das atuacdes eficientes em

outras areas.

Dado que o problema é a receita ser tida como insuficiente para o enfrentamento das
obrigacdes institucionais de X, unidade da Federacdo, o PDCA deve ser utilizado com o fim
de melhora da recuperacdo dos créditos relativos aos impostos de competéncia de X.

O método gerencial para a elaboracdo e controle da Receita Or¢amentaria, permitindo
a ampliacdo da receita, conduzird ao equilibrio orcamentario de X.
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Deve-se ter presente que problemas sdo efeitos indesejaveis da acdo. Assim, 0
gerenciamento do orcamento estatal exige o enfrentamento do problema ja referido de

recuperacdo insuficiente de créditos.

Para que isso ocorra, devem ser estabelecidas e perseguidas metas de desempenho
(Figura 2).

Fatores Criticos para Atingimento de Meta

A aplicacédo do
METODO facilita a
solucéo dos
problemas e a
manutengao
dos resultados

4

PROCESSO

METODO PARA
RESOLVER PROBEMAS

Figura 2 - Fatores Criticos para Atingimento de Meta
Fonte: X

O PDCA permite; como método que &, o ataque organizado ao problema, bem como,
atingidas as metas, que sejam mantidos os bons resultados (figura 3). Em se tratando de um
PDCA para se alcancar melhoria na recuperacdo dos créditos publicos ja judicializados,
seguindo-se 0 método, ha de se realizar as quatro fases do controle de processo que ddo nome
ao ciclo PDCA. Assim sendo, realizar-se-4& o planejamento (plan), a execucdo (do), a

verificacdo (check) e o controle (control).

O sucesso na aplicacdo do método depende do tipo de lideranga a ser exercida. Na

medida em que se procura um gerenciamento participativo, embora a responsabilidade pela
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implantacéo caiba aos dirigentes, o0 comprometimento e a colaboracao de todos os integrantes

deve ser buscado e mantido em todas as circunstancias.

METODO GERENCIAL
PARA ATINGIR RESULTADOS
Padronizar e Localizar problemas
treinar no €

estabelecer metas

sucesso
Tomar agéo
corretiva no
insucesso
Estabelecer
planos de agéo
Verificar o Conduzir a
atingimento execucéo do
da meta plano

Figura 3 - Método Gerencial para Atingir Resultados

7.2 PROBLEMA: Identificacdo do problema

Fonte: X

Se forem atacados os problemas sem método, serdo gerados riscos como o0

desconhecimento da causa fundamental dos problemas, o que, redundara no agir dirigido aos

efeitos e na falta de priorizacdo das acGes. Em decorréncia disso, havera um desperdicio de

recursos financeiros e de tempo, bem como um desgaste dos componentes do grupo de

trabalho. Se isso ndo bastasse, os resultados positivos eventualmente atingidos néo poderiam

ser mantidos por causa da atuacdo assistematica (figura 4).
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Gerenciamento para Melhorar
VMETAT DE MELHORIA:

PROBLEMA:

Identificacdo do problema

ANALISE DE FENOMENO:

Reconhecimento das caracteristicas do problema

ANALISE DE PROCESSO:

Descoberta das causas principais

PLANO DE ACAO:

Contramedidas as causas principais

Figura 4 - Gerenciamento para melhorar
Fonte: X

Na fase do planejamento, devera ser identificado o problema, que no caso, é o baixo
indice de recuperacdo dos créditos pertinentes a divida ativa de uma unidade da Federacéo
(figura 5). Com essa identificacdo, devem ser estabelecidas metas de desempenho, bem como

plano de a¢éo que conduza ao atingimento dessas metas.

A descricdo da identificacdo do problema deste estudo com a particularidade da
instituicdo, chamada Z, que possui 20 (vinte) sedes; pode ser vista na figura 5 abaixo, que

contempla a arrecadacao de 2005 e a meta preliminar de 2006.



1 - Identificacio do Problema

39 MM

163,7 MM

Arrecadagdo 2005 META PRELIMINAR
Ajustada Arrecadacéo 2006

Figura 5 - Identificagdo do Problema

Fonte: X
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O agir e as circunstancias da atuacdo de Z conduziram, no ano anterior, abatida a

receita auferida em virtude da existéncia de um programa de recuperacdo fiscal (PRF) que

implica incentivo ao pagamento espontaneo, a uma receita de aproximadamente R$

124.000.000,00. Esse valor é tido como baixo em relacdo ao estoque, que, em 31.12.2005,

representava R$ 12.808.603.188,46 , representado na Tabela 2 abaixo.

Tabela 2 - Valores de arrecadacéo

Instituicao Z Arrecadacao 2005 Estoque 2005 Eficiéncia
ajustada
Total 124.697.119,70 12.808.603.188,46 1,2%

Fonte: X

Nesse momento, é que se deve verificar a eficiéncia institucional e setorial. Ela é

auferida dividindo-se o estoque, com o abatimento supracitado, no Gltimo dia do ano anterior,

pelo valor arrecadado por Z e por cada 6rgdo que o integra. Logo, pode-se concluir que a

eficiéncia de Z é 1,2% e do grupo encarregado de recuperar a maior fatia do estoque também

é de 1,2%.
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Segue a fase da execucdo, que consiste na conducdo da execucdo do plano de acéo,

Tabela 3 - Fechamento Z

Fechamento Z

para um eventual fechamento de Z descrito na tabela 3.

Portanto, de acordo com as metas preliminares por grupos, é proposta uma melhoria de 31%
em relagdo a arrecadacdo de 2005 ajustada para Z, o que significa uma arrecadagdo para

2006 de R$ 163 MM.

Z- Grupos Arrecadacao Lacuna Meta 2006 Aumento %
Grupo 1 5.633.727,04 7.124.818,80 12.758.545,84 126,47%
Grupo 2 14.111.365,75 7.248.534,48 21.359.900,23 51,37%
Grupo 3 26.057.563,27 3.014.867,82 29.072.431,09 11,57%
Grupo 4 78.894.463,64 21.671.056,02| 100.565.519,66 27,47%
TOTAL 124.697.119,70 39.059.277,11 163.756.396,81 31,32%

Fonte: X

7.3 ANALISE DE FENOMENO:Reconhecimento das caracteristicas do problema

O proximo passo a ser tratado sera a Analise do fendmeno, com o reconhecimento das

+ Levantamento de informacdes sobre a meta (0 Problema);

 Estratificacdo de caracteristicas;

caracteristicas do problema (figura 6); onde alguns itens deverdo ser apreciados como:

«  Foco no problema com o uso de ferramentas como: Pareto, Diagrama de Arvore, etc
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Gerenciamento para Melhorar

META" DE MEILHORIA

PROBLEMA:

Identificacdo do problema

ANALISE DE FENOMENO:

Reconhecimento das caracteristicas do problema

ANALISE DE PROCESSO:

Descoberta das causas principais

PLANO DE ACAO:

Contra medidas as causas principais

Figura 6 - Gerenciamento para melhorar - analise
Fonte: X

Identificado o problema e suas caracteristicas (analise do fendmeno), devem ser

descobertas as suas causas (analise de processo) neste caso a anélise da eficiéncia da divida
ativa, estabelecido na figura 7 abaixo.

Analise da Eficiéncia da Divida Ativa

Como chegar na meta de eficiéncia?

Definir grupos de entidades comparaveis

Comparar desempenho dos 6rgdos dentro dos grupos

Tracar meta de eficiéncia para o grupo

Figura 7 - Andlise da Eficiéncia da Divida Ativa
Fonte: X
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Definido o grupo, denominado de G4, aferiu-se a eficiéncia anual de cada elemento
(figura 8). Para tanto, nessa etapa e na que se definiu o grupo G4, do valor da arrecadacao
foram expurgados valores ndo diretamente vinculados aos esforcos e a estrutura dos 6rgdos
sob analise, tais como valores arrecadados por forca de programas de recuperagdo fiscal,
anistias e parcelamentos ndo decorrentes de concessdo do 6rgdo. Acresce-se que foram
considerados os parcelamentos concedidos pelos 6rgdos, por forca de negociacdo ou de

atendimento de pedido do devedor com esteio em normas dos 6rgaos.

Definicdo dos Grupos

Os parametros utilizados para agrupamento dos G’s comparaveis foram Arrecadacao,
Estoque e PIB. Diante destes critérios e pesos 0s agrupamentos ficaram da seguinte forma:

PARAMETRO PESO
Arrecadacao 2
PIB 2
Estoque 6
Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3 Grupo 4

[ I S s S —

[ I S s S —
[ I S s S —
[ I S s S —
[ I S s —

Figura 8 - Defini¢cdo dos grupos

i

Fonte: X

Retomando-se, informa-se que a eficiéncia de cada 6rgédo foi obtida com a divisdo dos
valores arrecadados no ano anterior, com as observagoes feitas acima, pelo estoque no ultimo
dia do ano mencionado. Por 6bvio, foram considerados os mesmos periodos e datas. Assim, a

eficiéncia anual corresponderia a porcentagem do estoque que 0 6rgao conseguia recuperar.

Composto o grupo G4 e definidas as eficiéncias anuais de seus integrantes (figura 9),
ja foi possivel estabelecer comparacfes, a eficiéncia anual média grupal, bem como

estabelecer meta anual preliminar. As eficiéncias aferidas foram as seguintes:
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Grupo 4

Proposta Indicador Eficiéncia: Média Geral :1,2%
Para Org3os > Média Geral Meta é manter a média atual
Para Orgdos < Média Geral Meta € atingir a média geral

Analise das Eficiéncias

2,33%

1,56%

0,82%

A B C D E

Figura 9 - Grupo 4

Fonte: X

A média de eficiéncia anual grupal foi obtida somando-se as eficiéncias anuais e se

dividindo o resultado pelo nimero de integrantes de G4, ou seja, por cinco (5), chegando-se a

1,2% do estoque do ultimo dia do ano anterior a analise.

Tabela 4 - Metas Preliminares

Grupo 4 — Metas Preliminares

Grupo 4

G4- ORGAOS Arrecadacéo Estoque Eficiéncia
A 22.832.562,24 1.464.497.056,68 1,56%
B 9.798.296,73 910.965.579,44 1,08%
C 11.292.984,87 1.384.401.735,98 0,82%
D 10.851.216,27 465.331.642,02 2,33%
E 24.119.403,53 3.278.111.113,55 0,74%
TOTAL 78.894.463,64 7.503.307.127,67

Grupo 4 Proposta

G4- ORGAOS Meta Eficiéncia Meta Lacuna
A 1,56% 22.832.562,24 -
B 1,20% 10.931.586,95 1.133.290,22
C 1,20% 16.612.820,83 5.319.835,96
D 2,33% 10.851.216,27 -
E 1,20% 39.337.333,36 15.217.929,83
TOTAL 100.565.519,66 | 21.671.056,02

Fonte: X
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A média de eficiéncia anual de A foi de 1,56%, a de B foi 1,08%, a de C foi 0,82%, a
de D foi 2,33% e a de E foi de 0,74%. Portanto, A e D ao atingirem, respectivamente, 1,56% e
2,33% ficaram acima da média e B, C e E, ao obterem, respectivamente, 1,08%, 0,82% e
0,74% ficaram abaixo da média. A partir desse dado, pode-se chegar as lacunas, ou seja, 0

quanto se deixou potencialmente de recuperar no ano anterior.

Para se definir as lacunas verifica-se que porcentagem da arrecadacdo corresponde a
diferenca entre a média de recuperacdo do grupo e a média de recuperacdo de cada 6rgéo.
Posteriormente, converte-se essa porcentagem em valores numeéricos, verificando-se a quanto

do valor arrecadado correspondem.

Na primeira fase dessa operacdo, subtrai-se a média de eficiéncia anual do 6rgdo da
média de eficiéncia anual do grupo (1,2%), caso aquela seja inferior a essa. A diferenca obtida
¢ a porcentagem do estoque que a unidade deveria ter recuperado, denomina-se de lacuna. No

caso, a lacuna de B seria de 0,22% , a de C seria de 0,38 % e a de E seria de 0,46%.

Na segunda fase da operacdo, deve-se aferir quanto as porcentagens supraditas
representam do total recuperado, ou seja, de R$ 78.894.463,64. Assim, a lacuna do G4
corresponde a R$ 21.671.056,02, sendo que a de B seria de R$1.113.290,22, a de C seria de
R$5.319.835,96 € a de E seria de R$ 15.217.929,83 (Tabela 7.4).

Partindo-se da premissa de que aqueles que obtiveram resultados superiores a média
podem manter seus niveis e que 0s que ndo a atingiram, empregando-se 0 método PDCA,
podem melhorar seus desempenhos, pode-se estimar qual o ganho de eficiéncia provavel para

0 grupo e para cada 6rgéo.

Duas questdes merecem esclarecimento: trabalhando-se com porcentagem, pode-se
estabelecer controle da eficiéncia setorial ou geral quando variar o estoque e as unidades que
tiverem desempenho superior & média de eficiéncia grupal ndo tendo lacunas, ndo serdo alvo

de calculo de seus ganhos de eficiéncia, pois o parametro utilizado (benchmarking) € interno.

Uma vez que o total ndo recuperado corresponde ao montante de R$ 21.671.056,02
que o total recuperado foi de R$ 78.894.463,64. Resta possivel e necessario estabelecer as



e para o grupo G4.

141

A meta de eficiéncia corresponde a 27,47% e, em valores nominais, seria o resultado

do total arrecadado pelo G4 no ano anterior mais 0 que nao se arrecadou, ou seja, a R$

100.565.519,66 (R$ 78.894.463,64+ R$ 21.671.056,02).

Assim, pode-se estabelecer uma meta anual em valores nominais e em porcentagem, a

primeira, mantida a segunda, variara conforme variar o estoque durante o correr do ano.

7.4 ANALISE DE PROCESSO: Descoberta das causas principais

Gerenciamento para Melhorar

META DE MELHORIA

PROBLEMA:

Identificacdo do problema

ANALISE DE FENOMENO:

Reconhecimento das caracteristicas do problema

ANALISE DE PROCESSO:
Descoberta das causas principais

(4) PLANO DE ACAO:

Contramedidas as causas principais

Figura 10 — Gerenciamento para melhorar

Fonte: X

A andlise do processo com a posterior descoberta das causas principais é levada a

efeito por meio do levantamento das causas do problema (focado), ou seja, por meio de

brainstorming realizado por pessoas da unidade, ou seja, a definicdo das causas que mais

influenciam o resultado (por intermédio de dados colhidos, fatos registrados, experiéncias,
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etc.) é efetuada com a utilizagdo das ferramentas Brainstorming e Diagrama de Causa e

Efeito. Na figura 11, temos a demonstracdo de um modelo conceitual do problema.

3 - Analise do Processo

EXEMPLO
CONCEITUAL

Ambiente externo

| Contribuintes Processos / Informagdes

Infra-Estrutura

Recuperagdo de Divida
Ativa inferior ao
potencial

POR QUE ISTO VEM
OCORRENDO?

Sa

Pessoas / Ambiente

Geral
de Trabalho Legislagdo / Outras

Fonte X

Figura 11 - Analise do Processo
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7.5 PLANO DE ACAQ:Contramedidas as causas principais

Gerenciamento para Melhorar

META DE MELHORIA

PROBLEMA:

Identificagc&o do problema

ANALISE DE FENOMENO:

Reconhecimento das caracteristicas do problema

ANALISE DE PROCESSO:

Descoberta das causas principais

Figura 12 — Gerenciamento para melhorar
Fonte: X

Identificado o problema principal, bem como suas causas, deve-se constituir um plano
de acdo, ou seja, um conjunto de metas tendentes ao alcance das metas. O plano de acdo
abordara o estabelecimento de medidas que ataquem as causas principais do problema. Frise-
se que a analise do problema consiste na distin¢do das causas, destacando-se a principal. Para
tal tarefa usa-se o “diagrama de causa e efeito”, também chamado de “diagrama espinha de
peixe” ou de “diagrama de Ishikawa”. Neste estudo em particular, o plano de acdo esta
acompanhado da sugestdo de Execucdo e posterior exemplo conceitual de verificacdo e agdo

corretiva.
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Planos de Acédo e Execucéo

+ Conjunto de contramedidas objetivas e suficientes para garantir o alcance dos
resultados

+ Elaborado a partir das causas levantadas na andlise de processo

+ Para cada META deve existir um PLANO DE ACAO E EXECUCAO

| META |

. 1

’ PLANO DE ACAO ‘

. 1

Executar as acdes previstas no
Plano de Acdo

Figura 13 — Planos de acéo e execucdo
Fonte: X

Ja, no momento da verificacdo, deve-se checar se o plano de acdo foi cumprido e se
isso conduziu ao atingimento das metas pré-tracadas. N&do tendo ocorrido isso, deve-se
registrar as causas do desvio. Pode, nessa fase, ocorrer a adequacdo das metas, mas, na
maioria das vezes, sera estabelecida acdo corretiva. Em outras palavras, identificadas as
causas do inéxito, é preenchido o relatério de desvio e sdo tomadas medidas que conduzam a

possibilidade de se atingir as metas.

Atingidas as metas, é de se padronizar as condutas realizadas, permitindo-se a

manutencdo do bom desempenho.
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6- Verificacéo

- Verificar os resultados financeiros alcanc¢ados;

: 2

- Acompanhar a execucao das acdes do plano;

: 1

- Verificar o comportamento dos ‘Indicadores’.

: 1

- Analise das metas propostas

Sa

Figura 14 - Verificacdo
Fonte: X

Assim, constatado o ndo-atingimento ou o atingimento das metas e destacadas as
causas disso, dever-se-a empregar medidas corretivas e se efetuar treinamento para agir

corretivamente e se mantera o bem sucedido agir como sugerem os diagramas abaixo:

Agir Corretivamente

Se a meta acumulada do projeto for ALCANCADA:
» Padronizar as acfes executadas;

Se a meta acumulada do projeto NAO for ALCANCADA:

» Fazer analise do problema;
» Preencher ‘Relatério de Analise de Desvio’;
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Agir Corretivamente
1-PROBLEMA

PR 1: Divida Ativa

Resultado abaixo da

META:
- R$ 2000.000

Como analisar os resultados
negativos encontrados na
matriz e elaborar o relatorio de
analise de desvios?

AGIR CORRETIVAMENTE
2 - ANALISE DO FENOMENO

Conhecido o problema (arrecadagdo abaixo da meta), é necessario entender bem qual é o
seu comportamento.

Para focar os esforgos, é fundamental estratificar o maximo
possivel: ONDE e QUANDO o problema acontece com mais
intensidade?

Ferramentas:

- Anélise de Pareto

DESVIO TOTAL PGE

- Diagrama de Arvore

DESVIO TOTAL PR 1

DESVIO TOTAL Municipio
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AGIR CORRETIVAMENTE
3- ANALISE DAS CAUSAS

QUAIS SAO AS CAUSAS QUE IMPEDIRAM O ALCANCE DA META?

Ambiente externo

| Contribuintes Processos / Informacées

Infra-Estrutura

Resultado abaixo da
META:
-R$ 2000.000

Geral . L
Pessoas / Ambiente Legislagdo / Outras

de Trabalho

Apo6s o levantamento das causas, as mesmas devem ser priorizadas com base no processo
de observacdo e na experiéncia do grupo.

Figura 15 — Agir corretivamente
Fonte: X

7.6 Consideracoes Finais

O estudo de caso possibilitou avaliar como pode ser o impacto da sistematizacdo de
atividades com vistas a aumentar a eficiéncia em uma instituicdo de cobranca judicial. A
simples introducdo da sistematizacdo ja produz, por si s6, melhorias e um maior alinhamento

de esforgos no sentido de ampliar a produtividade da instituigéo.

O estabelecimento de metas claras e bem definidas introduz na instituicdo o senso da

necessidade de atingir as referidas metas.

O exercicio em questdo foi um primeiro esfor¢o que precisa ser aperfeicoado para que
efetivamente venha a produzir os efeitos esperados. A utilizacdo de ferramentas como DEA
ou Balanced Scorecard, entre outros, poderd vir a produzir melhores resultados para a

instituicao.
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8. CONCLUSOES

A presente dissertacdo teve como objetivos identificar como a doutrina juridica patria
pode contribuir para o alcance da eficiéncia na Administracdo Publica e como tal instituto
pode contribuir para que as atuacdes administrativas conduzam ao alcance dos objetivos

fundamentais da Republica.

A eficiéncia foi conceituada segundo as doutrinas econémica, juridica estrangeira e
nacional. Procurou-se diferenciar a eficiéncia dos institutos com os quais é mais

freqlientemente confundida.

Foram também apresentados os fundamentos do dever de eficiéncia, ou seja, o Estado
Democratico de Direito, a legalidade, a dignidade humana, a justica, a celeridade, a igualdade,

a moralidade administrativa e o interesse publico.

Como forma de avaliar a aplicabilidade do dever de eficiéncia, foram analisadas a
participacdo popular, a atuacdo administrativa impessoal, a improbidade administrativa e a

eficacia do principio em comento.

Foi identificado que a eficiéncia pertine aos atos realizados sob a competéncia
vinculada e sob a competéncia discricionaria. Especial atencdo foi dada a discricionariedade
administrativa. Foi examinado o cumprimento do dever de eficiéncia, considerando-o como
gerador de uma maior utilizagdo da discricionariedade e, a0 mesmo passo, como limitar do

Seu emprego.

Procurou-se estabelecer os cendarios nos quais foi dada énfase a eficiéncia. A analise
levou em conta simultaneamente a ciéncia da Administracdo e a Juridica. Com esteio na
ciéncia Econbmica e em atencdo a operacionalidade, foram tratadas as fases para a
constituicdo de uma atuacdo administrativa eficiente, tendo sido apresentados alguns métodos
de avaliacdo de desempenho utilizados tanto na iniciativa privada quanto no setor publico. Foi
construido um ciclo completo do PDCA - plan, do, check, act relativo a recuperagdo de
créditos tributarios e ndo tributarios por meio da atuacdo de uma instituicdo publica

encarregada da cobranca judicial.
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O conceito de eficiéncia inclui também fazer mais e melhor com os recursos
disponiveis, que sdo escassos em funcdo da restricdo fiscal e do desperdicio no ambito do
Estado; eficiéncia é basicamente um principio republicano que busca maximizar 0s recursos
do Estado em beneficio dos cidaddos. Deve estar balizada em informagfes confidveis que
permitam comparar custos, gastos e beneficios, 0 que leva a evitar a realizacdo de cortes
lineares de despesas, que podem significar, normalmente, o aumento do custo relativo e a

ineficacia.

Entre as principais conclusfes do trabalho pode-se elencar que os fins e o0s
fundamentos da atuacdo administrativa devem ser definidos pelo Direito e a Economia deve
ser um instrumento que aponte para um conjunto de alternativas que levem a um menor ou a
um melhor gasto de recursos, bem como a um maior alcance de fins com ou sem a ampliacéo

de recursos.

Eficiéncia, no sentido comum, conjuga otimizacdo dos meios e consecucdo dos fins e,
no sentido cientifico, significa utilizacdo racional dos meios; no primeiro e mais ampliado

sentido foi empregado no texto constitucional.

Obijetivo desta dissertacdo, frisa-se, foi demonstrar como a eficiéncia, diante de uma
disposi¢éo constitucional, podera ter efetividade no Brasil se as previsdes infraconstitucionais,
as manifestacBes doutrindrias e judiciais brasileiras voltarem-se para a persecucdo dos
objetivos fundamentais da Republica. Uma conclusdo importante é que falta-nos maior

discussao sobre a insercdo do dever de eficiéncia como critério de atuacdo administrativa.

O Estado Democrético de Direito é o cenario no qual a eficiéncia se deve apresentar

com a forca imprescindivel para que sejam alcancados os fins Gltimos estatais.

Procurou-se demonstrar que a eficiéncia no campo da arrecadacéo tributéria, embora
possa ndo conduzir a sempre mencionada reducdo da carga tributéria, devera ser perseguida.
Isso em virtude de as prestacdes estatais estarem vinculadas a sua capacidade financeira de
fazer frente as exigéncias.

Nesse quadro, a eficiéncia, no ramo supradito, foi deduzida como a matriz das que

devem ser implementadas em outras areas. 1sso porque ndo basta se atingir a eficiéncia na
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arrecadacao e na alocacdo dos recursos publicos se ndo for atingida a eficiéncia no gasto

publico.

No que se refere a legalidade, foi importante o estabelecimento de discussdo sobre
duas questdes importantes para o alcance da eficiéncia: uma referente ao combate a
corrupgdo, que é antiecondbmica na medida em que ndo sdo recuperados todos 0s recursos
desviados e em que a impunidade ou a punicdo inadequada, bem como a ineficiéncia na
fiscalizacdo geram estimulos a prética de atos danosos ao Erério, diminuindo 0s ja escassos
recursos disponiveis; a outra referente ao cometimento de atos improbos perpetrados quando

da realizacdo de autuacdo ineficiente.

Em diversos momentos da histéria brasileira e sob diferentes enfoques, a eficiéncia ja
se fez presente. Ja a Constituicdo de 1937 contemplava tal instituto, muito embora se possa
constatar que, mesmo tendo-se como objetivo uma Administracdo Publica eficiente, até o

momento, nao se alcangou éxito.

Ao contrario do que possa ocorrer em paises desenvolvidos, nos paises em
desenvolvimento, a eficiéncia ndo é neutra. Como regra geral, pode-se afirmar que maior

eficiéncia, particularmente no setor publico, significa maior redistribuicdo de renda.

O estudo de caso possibilitou avaliar como pode ser o impacto da sistematizacdo de
atividades com vistas a aumentar a eficiéncia em uma instituicdo puablica encarregada de
efetuar a cobranca judicial. A simples introducdo dessa sistematizacdo ja produz, por si so,
melhorias e um maior alinhamento de esforgos no sentido de ampliar a produtividade

institucional.

O estabelecimento de metas claras e bem definidas introduz no ente o senso da

necessidade de atingir as referidas metas.

O exercicio, ou seja, a utilizacdo do PDCA na instituicdo X, foi um primeiro esforco
que precisa ser aperfeicoado para que efetivamente venha a produzir os efeitos esperados. A
utilizacdo de ferramentas como DEA ou Balanced Scorecard, entre outros, podera vir a
produzir melhores resultados para a instituicéo.
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Diante do que se examinou, € possivel que apresentar sugestdes para a constituicdo de
um servico juridico vinculado a cobranca tributaria e ndo tributaria judicial que reflitam
maiores niveis de eficiéncia. Dentre outras, aponta-se o0 estabelecimento de sistema de troca
de experiéncias e de informacdes entre os 6rgdos integrantes da institui¢do, a criacdo de grupo
de profissionais que estejam atuando na atividade fim que discuta sobre as teses juridicas que
estejam sendo empregadas, separando aquelas que sejam inexitosas ou que, embora exitosas,
representem custo superior aos ganhos possiveis. Nesse particular, é de se destacar que deve
haver sistema enxuto para 0 exame do pedido de desisténcia de acdo, de ndo-ajuizamento de
demanda e de ndo-interposicdo de recurso, levando-se em consideragdo ndo apenas a
viabilidade da tese a ser deduzida, como o confronto da possivel vantagem com os custos em

recursos humanos e financeiros dispendiveis para a obter.

Devem ser estimulados o ajuizamento e outras iniciativas de relevo que representem
retorno financeiro e de outra natureza para a instituicdo, desde que esse ndo seja
antiecondmico. Tome-se por de outra natureza iniciativas que ampliem a auto-estima do
grupo de profissionais ou demonstrem a firme posi¢do institucional concernente a alguma
questio de peso. E de bom alvitre esclarecer que a ampliacio da auto-estima do grupo de
profissionais deve ser buscada e estimulada pelas chefias em todas as ocasifes. Ademais,
havera acdes que, embora ndo representem grande ganho econémico imediato, podem ser
motivo de desestimulo para que contribuintes se tornem inadimplentes. Essas ages, pelo

minimo, podem gerar a diminuicdo do nimero de demandas potenciais a serem enfrentadas.

No mesmo diapasdo do que acima se disse, frisa-se que a atuacdo devera ser
implementada com prévio estabelecimento de prioridades, ou seja, diante da escassez de
recursos, a distribuicdo interna de recursos materiais, humanos e financeiros devera ter por
norte 0 que a instituicdo poderd auferir ou deixar de gastar, impedindo-se que critérios

pessoais ou de outro quilate interfiram nas decisdes.

A instituicdo devera tomar medidas tendentes a evitar atos e conflitos antiecondémicos.
Nessa senda, € recomendavel que a instituicdo promova atendimentos aos contribuintes, com
prévia divulgacdo, em locais de grande fluxo de pessoas, onde deverdo ser celebrados acordos
ou parcelamentos. Com 0 mesmo espirito, deverdo ser prestadas informagBes aos Orgaos
relacionados com as demandas, com o fito de que evitem o cometimento de atos que gerem

novas acgdes judiciais. Ainda no que pertine a uma postura compositiva, devem 0s programas
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de recuperacéo fiscal ter ampla divulgacdo no seio social, bem como serem simples para ndo
ensejarem procedimentos que ampliem em excesso o trabalho dos profissionais, afastem
contribuintes interessados em saldar seus débitos e demandem tempo longo para serem
efetuados.

A concessdo de moratéria ou parcelamento é instrumento que deve ser amplamente
utilizado, pois geram a recuperacdo de créditos sem a necessidade de realizacdo de pesquisas
sobre a existéncia de bens, peticionamento infrutifero e acompanhamento sistematico de
feitos judiciais, proporcionando-se diminui¢cdo da demanda de trabalho a ser enfrentado. A
concessdo supradita, independentemente de se estabelecer programa de recuperacéo fiscal
eventualmente, € meio a ser empregado permanentemente. No campo socio-econémico,
destaca-se que o alcance de moratoria permite ao devedor o retorno a normalidade de sua
atividade econdmica, 0 que é interessante para a Sociedade e para a Administracdo, pois se
mantém as atividades econdmicas e 0s empregos por ela gerados.

Questdo correlata ao parcelamento € o enfrentamento da falta de divulgacdo das
possibilidades de composicdo, sobretudo, aos devedores de pequena monta, que ndo possuem,
em regra, assessoria técnica prestada por advogados ou contadores qualificados. Cumpre a
instituicdo, consciente das vantagens do parcelar, estabelecer forma de comunicagdo com esse
publico por meio da imprensa, de afixacdo de material impresso nos Foros e entidades ligadas

ao comércio, a industria, aos advogados e aos contadores.

Como dito acima, a troca de experiéncias e de informacdes no ambito institucional é
fundamental. Nesse sentido, devera ser destacado grupo de profissionais que atuem em drgéo
gue tenha obtido resultados superiores aos demais para que relatem suas vivéncias e sugiram
alteracGes de procedimento aos outros Orgdos. Nesse diapasdo, € de se atentar para a
otimizacdo das rotinas e o afastamento de agires dispendiosos e retardadores. Os referidos

relatos deverao ser efetuados na sede dos expositores para que ganhem praticidade.

Mister que sejam combatidas as externalidades que comprometem a consecu¢do dos
resultados positivos. Em se pensando em cobranca judicial da divida ativa, ndo é razoavel nao
se pensar na cobranca administrativa dessa divida, pois tardanca ou equivoco ocorrido nesse
momento, refletird no desempenho pertinente a fase levada a cabo no ambito judicial.
Ademais, ndo se pode ver um processo, no sentido utilizado pela Administracdo, se ndo for

em sua integralidade, ou seja, analisando-se os leques totais de causas e de efeitos. Em
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sintese, 0 encontro de um indice superior de recuperacao dos créditos na fase judicial perpassa
pela agilizacdo na remessa de toda documentacdo e das informacdes indispensaveis. Por via
de conseqiiéncia, é externalidade comprometedora a falta de integracdo plena entre aqueles
que exergam a cobrancga em fases distintas.

Pisando no campo da informacdo, mister que se fale da falta de informacao sobre a
situacdo financeira dos devedores com a qual se depara o corpo juridico durante o tramitar dos
processos judiciais. Dessa arte, & imprescindivel que haja grupo de servidores que,
devidamente orientados, possam ir nos locais indicados obter e confrontar informagGes. Em
sintese, podendo o cargo desses servidores ser denominado de secretario de diligéncias ou
ndo, importa € que integrem setor de inteligéncia institucional. Destaca-se que, hoje, em regra,
as informacdes obtidas em cadastros acessiveis sao cotejadas com a realidade mediante a
atuacéo dos Oficiais de Justica que atuam nos feitos executivos. Esses profissionais, que séo
serventuarios do Poder Judiciario e que estdo submetidos a uma grande carga de trabalho, ndo
estdo vinculados ao alcance de resultados positivos na recuperacao de créditos. Tal realidade,
inevitavelmente, compromete o nivel de investigacdo que, em numerosas vezes, faz-se

indispensavel.

Muitas das vezes, as atuacGes administrativas, as decisdes judiciais e as decisdes
legislativas comprometem o atingimento do éxito. Esses comportamentos, em nao raras vezes,
decorrem da incompletude de informagoes.

A solucdo para essa questdo advird de contato institucional no qual haverd a
disponibilizacdo de materiais, calcados em dados concretos e reais, que demonstrem 0s
problemas que podem decorrer com a tomada de determinadas medidas. Nesse mesmo trilho,
é pertinente a apresentacdo de propostas de criagdo ou de alteragdo legislativa que se fizerem
necessarias para um atuar eficiente.

Esse agir é licito e ndo implica aproximacdo indevida ou perda de autonomia dos
demais Poderes, ja que se estara trazendo elementos de conviccao e ndo, por 6bvio, imposicdo
de concordancia dos membros do Poder Judiciario e do Poder Legislativo. Nos mesmos
termos pode-se encaminhar o contato com a imprensa que, devidamente informada, pode ser
elemento multiplicador das mensagens que se quer que cheguem aos cidad&os e, frise-se, sem

dispéndio financeiro algum.

Noutra vertente da externalidade que representam o atuar do Poder Judiciario e do

Ministério Publico, agora ndo mais decorrente da incompletude informativa propriamente
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dita, esta a abordagem deduzida pela propria instituicdo sub oculis. Explica-se. Ndo sdo
poucas as vezes, que a argumentacdo restringe-se a legalidade estrita, sendo que seria
prudente e eficaz, nessas oportunidades, discorrer sobre um conceito mais amplo de
legalidade, trazendo as luzes questdes atinentes a eficiéncia, a moralidade, a impessoalidade,
verbi gratia. O grupo de profissionais que vier a discutir sobre as teses juridicas, tendo essa

questdo como um dos enfoques, podera contribuir para o combate desse problema.

Apresentadas as sugestdes anunciadas, conclui-se.

A eficiéncia € um critério de atuacdo administrativa concernente a utilizacdo adequada
dos meios disponiveis para se atingir os fins de interesse publico, sejam eles primarios ou
secundarios, da maneira mais abrangente e profunda possivel diante das peculiaridades do
caso concreto. Essas peculiaridades sdo o nivel de informacdo que pode ser obtida pelo
agente, o tempo disponivel para o enfrentamento do problema, a quantidade de recursos

disponibilizados e a necessidade de se satisfazer mais de um fim com o mesmo meio.

A eficiéncia, na medida em que é critério normativo da atuagdo administrativa, deve
estar inserida no encaminhamento das solucfes de problemas de diversas ordens em cotejo
com 0s outros principios encartados no caput do artigo 37 da Carta Magna. Ela, assim,
atrelada aos seus fundamentos e aos aspectos atinentes a sua operacionalidade, podera ser
fator de transformacdo cultural, institucional, econdmica e social, proporcionando a

consecucdo dos Objetivos entabulados no artigo 3° da nossa Lei Maior.
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ANEXO

Art. 3° O caput, os incisos I, I, V, VII, X, XI, XIII, XIV, XV, XVI, XVII e
XIX e 0 § 3° do art. 37 da Constituicdo Federal passam a vigorar com a
seguinte redacdo, acrescendo-se ao artigo os §§ 7° a 9°:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

| - os cargos, empregos e funcgdes publicas sdo acessiveis aos brasileiros que
preencham os requisitos estabelecidos em lei, assim como aos estrangeiros,
na forma da lei;

Il - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagdo prévia
em concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a
natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em lei,
ressalvadas as nomeacdes para cargo em comissdo declarado em lei de livre
nomeag&o e exoneracao;

V_ - as fungbes de confianga, exercidas exclusivamente por servidores
ocupantes de cargo efetivo, e 0s cargos em comissdo, a serem preenchidos
por servidores de carreira nos casos, condicBes e percentuais minimos
previstos em lei, destinam-se apenas as atribuicdes de direcdo, chefia e
assessoramento;

VII - o direito de greve sera exercido nos termos e nos limites definidos em
lei especifica;

X - aremuneracdo dos servidores publicos e o subsidio de que trata o § 4° do
art. 39 somente poderdo ser fixados ou alterados por lei especifica,
observada a iniciativa privativa em cada caso, assegurada revisdo geral
anual, sempre na mesma data e sem distingdo de indices;

Xl - a remuneracdo e o subsidio dos ocupantes de cargos, funcbes e
empregos publicos da administracdo direta, autarquica e fundacional, dos
membros de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, dos detentores de mandato eletivo e dos demais agentes
politicos e os proventos, pensdes ou outra espécie remuneratéria, percebidos
cumulativamente ou ndo, incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer
outra natureza, ndo poderdo exceder o subsidio mensal, em espécie, dos
Ministros do Supremo Tribunal Federal;

XIIl - é vedada a vinculagdo ou equiparacdo de quaisquer espécies
remuneratorias para o efeito de remuneracdo de pessoal do servico publico;
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XIV - os acréscimos pecuniarios percebidos por servidor pablico ndo serdo
computados nem acumulados para fins de concessdo de acréscimos
ulteriores;

XV - o subsidio e os vencimentos dos ocupantes de cargos e empregos
publicos sdo irredutiveis, ressalvado o disposto nos incisos XI e XIV deste
artigo e nos arts. 39, § 4°, 150, 11, 153, 111, e 153, § 2°, I,

XVI - é vedada a acumulacdo remunerada de cargos publicos, exceto,
guando houver compatibilidade de horéarios, observado em qualquer caso o
disposto no inciso XI:

a) a de dois cargos de professor;

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

c) a de dois cargos privativos de médico;

XVII - a proibicdo de acumular estende-se a empregos e fungdes e abrange
autarquias, fundacGes, empresas publicas, sociedades de economia mista,
suas subsidiarias, e sociedades controladas, direta ou indiretamente, pelo
poder publico;

XIX - somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a
instituicdo de empresa publica, de sociedade de economia mista e de
fundacdo, cabendo a lei complementar, neste Ultimo caso, definir as areas de
sua atuacao;

8 3° A lei disciplinara as formas de participagdo do usuario na administragéo
publica direta e indireta, regulando especialmente:

I - as reclamagdes relativas a prestacdo dos servicos publicos em geral,
asseguradas a manutencdo de servicos de atendimento ao usuario e a
avaliacdo periddica, externa e interna, da qualidade dos servigos;

Il - 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informac6es sobre
atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXI|II;

Il - a disciplina da representacdo contra o exercicio negligente ou abusivo
de cargo, emprego ou funcdo na administracdo publica.

8 7° A lei dispora sobre os requisitos e as restricdes ao ocupante de cargo ou
emprego da administracdo direta e indireta que possibilite 0 acesso a
informac6es privilegiadas.

§ 8° A autonomia gerencial, orcamentaria e financeira dos 6rgaos e entidades
da administracdo direta e indireta podera ser ampliada mediante contrato, a
ser firmado entre seus administradores e o poder publico, que tenha por
objeto a fixagcdo de metas de desempenho para o 6rgdo ou entidade, cabendo
a lei dispor sobre:

| - 0 prazo de duragéo do contrato;

Il - os controles e critérios de avaliacdo de desempenho, direitos, obrigacGes
e responsabilidade dos dirigentes;

111 - a remuneracdo do pessoal.

8§ 9° O disposto no inciso XI aplica-se as empresas publicas e as sociedades
de economia mista, e suas subsidiarias, que receberem recursos da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios para pagamento de
despesas de pessoal ou de custeio em geral.

Art. 5° O art. 39 da Constituicdo Federal passa a vigorar com a seguinte
redacéo:

Art. 39. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo
conselho de politica de administracdo e remuneracdo de pessoal, integrado
por servidores designados pelos respectivos Poderes.
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8 1° A fixacdo dos padrdes de vencimento e dos demais componentes do
sistema remuneratorio observara:

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

Il - os requisitos para a investidura;

I11 - as peculiaridades dos cargos.

8 2° A Unido, os Estados e o Distrito Federal manterdo escolas de governo
para a formacdo e o aperfeicoamento dos servidores publicos, constituindo-
se a participacdo nos cursos um dos requisitos para a promogao na carreira,
facultada, para isso, a celebracdo de convénios ou contratos entre os entes
federados.

§ 3° Aplica-se aos servidores ocupantes de cargo publico o disposto no art.
7° 1V, VII, VI, IX, XII, X1, XV, XVI, XVII, XVIII, XIX, XX, XXII e
XXX, podendo a lei estabelecer requisitos diferenciados de admissado quando
a natureza do cargo o exigir.

8 4° O membro de Poder, o detentor de mandato eletivo, os Ministros de
Estado e o0s Secretarios Estaduais e Municipais serdo remunerados
exclusivamente por subsidio fixado em parcela Unica, vedado o acréscimo de
qualquer gratificacdo, adicional, abono, prémio, verba de representacdo ou
outra espécie remuneratdria, obedecido, em qualquer caso, o disposto no art.
37, X e XI.

8 5° Lei da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios podera
estabelecer a relagdo entre a maior e a menor remuneracdo dos servidores
publicos, obedecido, em qualquer caso, o disposto no art. 37, XI.

8 6° Os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario publicardo anualmente
os valores do subsidio e da remuneracdo dos cargos e empregos publicos.

§ 7° Lei da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
disciplinara a aplicacdo de recursos orcamentarios provenientes da economia
com despesas correntes em cada 6rgao, autarquia e fundagéo, para aplicagdo
no desenvolvimento de programas de qualidade e produtividade, treinamento
e desenvolvimento, modernizacdo, reaparelhamento e racionalizacdo do
servico publico, inclusive sob a forma de adicional ou prémio de
produtividade.

§ 8° A remuneracdo dos servidores publicos organizados em carreira podera
ser fixada nos termos do § 4°.

Art. 6° O art. 41 da Constituicdo Federal passa a vigorar com a seguinte
redacéo:

Art. 41. Sdo estaveis apds trés anos de efetivo exercicio os servidores
nomeados para cargo de provimento efetivo em virtude de concurso publico.
§ 1° O servidor publico estavel sé perdera o cargo:

I - em virtude de sentenca judicial transitada em julgado;

Il - mediante processo administrativo em que lhe seja assegurada ampla
defesa;

Il - mediante procedimento de avaliacdo periédica de desempenho, na
forma de lei complementar, assegurada ampla defesa.

§ 2° Invalidada por sentenga judicial a demisséo do servidor estavel, sera ele
reintegrado, e o eventual ocupante da vaga, se estavel, reconduzido ao cargo
de origem, sem direito a indenizacdo, aproveitado em outro cargo ou posto
em disponibilidade com remuneracao proporcional ao tempo de servico.

§ 3° Extinto o cargo ou declarada a sua desnecessidade, o servidor estavel
ficardA em disponibilidade, com remuneracdo proporcional ao tempo de
servico, até seu adequado aproveitamento em outro cargo.
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§ 4° Como condicdo para a aquisicdo da estabilidade, é obrigatéria a
avaliacdo especial de desempenho por comissdo instituida para essa
finalidade.”

Art. 12. O parégrafo Unico do art. 70 da Constituicdo Federal passa a vigorar
com a seguinte redacao:

Art. 70. oo

Paragrafo Unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome
desta, assuma obrigacOes de natureza pecuniaria.

Art. 17. O art. 132 da Constituicdo Federal passa a vigorar com a seguinte
redacéo:

Art. 132. Os Procuradores dos Estados e do Distrito Federal, organizados em
carreira, na qual o ingresso dependera de concurso publico de provas e
titulos, com a participacdo da Ordem dos Advogados do Brasil em todas as
suas fases, exercerdo a representacdo judicial e a consultoria juridica das
respectivas unidades federadas.

Paragrafo Unico. Aos procuradores referidos neste artigo é assegurada
estabilidade apds trés anos de efetivo exercicio, mediante avaliacdo de
desempenho perante os Grgdos proprios, apos relatério circunstanciado das
corregedorias.

Art. 18. O art. 135 da Constituicdo Federal passa a vigorar com a seguinte
redagéo:

Art. 135. Os servidores integrantes das carreiras disciplinadas nas Segoes Il e
111 deste Capitulo serdo remunerados na forma do art. 39, § 4°."

Art. 21. O art. 169 da Constituicdo Federal passa a vigorar com a seguinte
redagéo:

Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios ndo poderd exceder os limites
estabelecidos em lei complementar.

8 1° A concessdo de qualguer vantagem ou aumento de remuneracdo, a
criacdo de cargos, empregos e fungdes ou alteracdo de estrutura de carreiras,
bem como a admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos
orgdos e entidades da administracdo direta ou indireta, inclusive fundacgdes
instituidas e mantidas pelo poder publico, s6 poderdo ser feitas:

I - se houver prévia dotacdo orgamentaria suficiente para atender as
projecdes de despesa de pessoal e aos acréscimos dela decorrentes;

Il - se houver autorizacdo especifica na lei de diretrizes or¢camentarias,
ressalvadas as empresas publicas e as sociedades de economia mista.

8 2° Decorrido o prazo estabelecido na lei complementar referida neste
artigo para a adaptagdo aos parametros ali previstos, serdo imediatamente
suspensos todos os repasses de verbas federais ou estaduais aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios que ndo observarem os referidos limites.

§ 3° Para o cumprimento dos limites estabelecidos com base neste artigo,
durante o prazo fixado na lei complementar referida no caput, a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios adotardo as seguintes
providéncias:

I - reducdo em pelo menos vinte por cento das despesas com cargos em
comissdo e fungbes de confianca;

Il - exoneragdo dos servidores ndo estaveis.

§ 4° Se as medidas adotadas com base no paragrafo anterior ndo forem
suficientes para assegurar 0 cumprimento da determinacdo da lei
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complementar referida neste artigo, o servidor estavel podera perder o cargo,
desde que ato normativo motivado de cada um dos Poderes especifique a
atividade funcional, o 6rgdo ou unidade administrativa objeto da reducéao de
pessoal.

8 5° O servidor que perder o cargo na forma do pardgrafo anterior fara jus a
indenizacdo correspondente a um més de remuneracgao por ano de servico.

§ 6° O cargo objeto da reducdo prevista nos paragrafos anteriores sera
considerado extinto, vedada a criacdo de cargo, emprego ou funcdo com
atribuic@es iguais ou assemelhadas pelo prazo de quatro anos.

8§ 7° Lei federal dispord sobre as normas gerais a serem obedecidas na
efetivacao do disposto no § 4°.

Art. 22. O § 1° do art. 173 da Constituicdo Federal passa a vigorar com a
seguinte redacéo:

Art. 173

8§ 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade
de economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade econémica
de producdo ou comercializacdo de bens ou de prestacdo de servigos,
dispondo sobre:

I - sua fungdo social e formas de fiscalizacdo pelo Estado e pela sociedade;

Il - a sujeicdo ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive
guanto aos direitos e obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios;
Il - licitagdo e contratacio de obras, servicos, compras e
alienacGes,observados os principios da administracdo publica;

IV - a constituicdo e o funcionamento dos conselhos de administracdo e
fiscal, com a participacdo de acionistas minoritarios;

V - 0s mandatos, a avaliacdo de desempenho e a responsabilidade dos
administradores.

Art. 23. O inciso V do art. 206 da Constituicdo Federal passa a vigorar com a
seguinte redag&o:

Art. 206. O ensino sera ministrado com base nos seguintes principios:

V_- valorizagdo dos profissionais do ensino, garantidos, na forma da lei,
planos de carreira para o magistério publico, com piso salarial profissional e
ingresso exclusivamente por concurso publico de provas e titulos;

Art. 24. O art. 241 da Constituicdo Federal passa a vigorar com a seguinte
redacéo:

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinardo por meio de lei os consorcios publicos e os convénios de
cooperacdo entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de
servicos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos,
servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos.

Art. 27. O Congresso Nacional, dentro de cento e vinte dias da promulgacéo
desta Emenda, elaborara lei de defesa do usuério de servigos publicos.

Art. 28. E assegurado o prazo de dois anos de efetivo exercicio para
aquisicdo da estabilidade aos atuais servidores em estagio probatério, sem
prejuizo da avaliacdo a que se refere 0 8 4° do art. 41 da Constituicdo
Federal.

Art. 29. Os subsidios, vencimentos, remuneracdo, proventos da
aposentadoria e pensdes e quaisquer outras espécies remuneratdrias adequar-
se-80, a partir da promulgacdo desta Emenda, aos limites decorrentes da



167

Constituicdo Federal, ndo se admitindo a percepcdo de excesso a qualquer
titulo.

Art. 30. O projeto de lei complementar a que se refere o art. 163 da
Constituicdo Federal serd apresentado pelo Poder Executivo ao Congresso
Nacional no prazo méaximo de cento e oitenta dias da promulgacdo desta
Emenda.

Art. 32. A Constituicdo Federal passa a vigorar acrescida do seguinte artigo:
Art. 247. As leis previstas no inciso Il do § 1° do art. 41 e no § 7° do art.
169 estabelecerdo critérios e garantias especiais para a perda do cargo pelo
servidor publico estavel que, em decorréncia das atribuicGes de seu cargo
efetivo, desenvolva atividades exclusivas de Estado.

Paragrafo Gnico. Na hipotese de insuficiéncia de desempenho, a perda do
cargo somente ocorrerd mediante processo administrativo em que lhe sejam
assegurados o contraditorio e a ampla defesa.

Art. 33. Consideram-se servidores ndo estaveis, para os fins do art. 169, § 3°,
I, da Constituicdo Federal aqueles admitidos na administracdo direta,
autarquica e fundacional sem concurso publico de provas ou de provas e
titulos ap6s o dia 5 de outubro de 1983.



