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NOTAS PARA UM DEBATE SOBRE O
PRINCIPIO DA EFICIENCIA'

Paulo Modesto®

1 PRINCiPIQ DA EFICIENCIA E ESTADO SOCIAL
DEMOCRATICO

Na sociedade contempordnea, a Administragdo Publica
permanece cumprindo um papel central e estratégico na conforma-
cdo social. Afirmar isto € recusar a ilusdo das aparéncias. Embora
submetido a uma dieta orgdnica, o Estado contemporineo nio in-
terrompeu o seu crescimento enquanto instituicdo social, amplian-
do continuamente a sua interven¢do nos dominios do “mundo-da-
vida” (Habermas). Nas sociedades dos nossos dias, o crescimento
do papel do Estado convive com a diminui¢cdo do aparelho do Esta-
do decorrente dos sucessivos processos de privatizacao.

' Texto base da exposicio feita no Painel sobre o tema “O Principio da Eficién-
cia: desafios concretos” no XXIII Congresso Brasileiro de Direito Administrati-
vo, realizado em 30.09.1999, na cidade de Florian6polis, Santa Catarina. Pensa-
do inicialmente para abertura do painel, em forma de provocag@o para o debate
subsegiiente, o texto foi ampliado na exposigdo oral em razdo da modificagdo da
composi¢do da mesa, tendo o autor deixado a presidéncia do painel para integra-
lo na condigdo de painelista. O painel foi ainda composto pelos eminentes Pro-
fessores Diogo de Figueiredo Moreira Neto (RJ) e Paulo Roberto Ferrecira Motta
(PR).

? Professor de Direito Administrativo da Universidade Federal da Bahia (UFBA)
e Universidade Salvador (UNIFACS). Coordenador do Curso de Especializagdo
em Direito Piblico da UNIFACS. Membro do Ministério Publico da Bahia, do
Instituto Brasileiro de Direito Administrativo e do Instituto dos Advogados da
Bahia. Conselheiro Técnico da Sociedade Brasileira de Direito Piblico (SBDP).
Ex-Assessor Especial do Ministério da Administragdo Federal e Reforma do
Estado.
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O Estado concretizado em estruturas burocraticas (Estado-
aparato) é atualmente muito menos significativo do que o Estado
percebido em sua dimensao normativa e econdmica. Esse € um
dado importante do nosso tempo histérico. O Estado hoje manipula
uma parte expressiva do produto interno bruto nacional. Fomenta e
tributa, executa e delega servigos, regula a atividade econdmica €
cultural em dimensdes nunca vistas, controla, reprime e estimula,
produzindo e reproduzindo tanto a riqueza quanto a exclusdo social.
Numa expressdo de sintese: é a organizagdo nacional central na
transferéncia de recursos entre os diversos grupos sociais. O Esta-
do nio foi reduzido ao minimo, nem é uma institui¢do em processo
adiantado de decomposi¢do, como alguns sugerem. Ao contrario,
amplia seus tentdculos continuamente, penetrando em quase todas
as dimensdes da vida privada, tornando-nos cada vez mais depen-
dentes de suas regulagdes e controles; amplia persistentemente a
sua participagdo no produto bruto nacional, numa sanha incansével
por novos recursos; endivida-se de forma incontida, sem entretando
demonstrar capacidade para tratar adequadamente problemas sociais
de vulto.

E o crescimento do Estado, nfio a sua diminui¢ao, a causa
imediata dos graves problemas de legitimacdo que atormentam O
Estado contemporaneo. Mas, a0 mesmo tempo, € importante frisar,
o Estado é indispensdvel, pois € a iinica organizagdo, operando em
larga escala, capaz de conter os interesses privados em limites social-
mente razodveis e apta a intervir intensivamente sobre a coletivida-
de associando eficiéncia e egiiidade.

Reclama-se do Estado, cada vez com maior impaciéncia,
para que otimize o seu agir e conduza em termos adequados a rea-
lizacdo dos fins prezados pela comunidade. Questiona-se a omis-
sdo no agir, a aptiddo do agir € a qualidade do agir estatal. Essas
exigéncias nfio sdo dirigidas a um Estado liberal, mas a um Estado
Democritico e Social, executor e fomentador da prestagao de ser-
vicos coletivos essenciais. E o Estado Social que nao pode des-
cuidar-se de agir com eficiéncia, justificando os recursos que ex-
trai da sociedade com resultados socialmente relevantes. Essas
exigéncias hoje ndo sdo mais percebidas em termos meramente
politicos ou econdmicos. Foram positivadas, entronizadas no sis-
tema juridico; juridicizaram-se como exigéncias do ordenamento
nacional.

- S T
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Mas ndo sdo exigéncias apenas negativas, (teis para cen-
surar, ou recusar a validade de comportamentos que contravenham
aos valores por ela expressados, pois também sdo validas positiva-
mente, para impor ao administrador a observincia de cautelas e
procedimentos que permitam a otimizagdo possivel na obtengio
dos bens juridicos prometidos pelo ordenamento. Exige-se do Esta-
do celeridade e simplicidade, efetividade e eficiéncia na obtengio
de utilidades para o cidaddo, na regulagdo da conduta piiblica e
privada, na vigilancia ao abuso de mercado, no manejo dos recur-
sos publicos. Hoje essas sdo pautas de comportamento exigiveis do
administrador para a validade e legitimidade da agdo estatal. Sio
imposi¢bes normativas, com cardter principiolégico, condensadas
sob o rotulo de principio da eficiéncia, referido expressamente na
cabega do art. 37 da Constitui¢io da Repiiblica, com a redacio dada
pela Emenda Constitucional n. 19, de 1998. Trata-se de tema ainda
carente de maior exploragdo entre nds, mas cuja consideracdo pare-
ce urgente.

2 TEMARIO POSSIVEL PARA UM DEBATE SOBRE
O PRINCIPIO DA EFICIENCIA

Pode-se polemizar sobre se o principio da eficiéncia é
“novo” ou antigo; se € uma exigéncia inerente ao Estado de Di-
reito Social ou se foi entronizado artificialmente no ordenamento
constitucional brasileiro pela Emenda Constitucional 19/98; se
esse principio podia ser reconhecido no diploma constitucional de
1988 ou se foi o resultado do avango de alguma ideologia liberal
no direito constitucional brasileiro. Pode-se discutir se essa exi-
géncia de eficiéncia produzira ou nio efeitos concretos imediatos
ou ainda se sua compreensio deve ser diferenciada em relagio aos
conteidos que lhe sdo dados por outras disciplinas no rol das cién-
cias humanas. Pode-se indagar se as referéncias a este principio
no ordenamento juridico de outros paises, revelado pelo direito
comparado, ao apelar para signos semelhantes, auxiliam ou nio na
compreensdo do alcance do principio da eficiéncia no direito bra-
sileiro. Mas ndo se pode, em qualquer caso, recusar a positivida-
de, a operatividade e a validade juridica do principio da eficién-
cia sob o argumento de que o seu conceito foi tradicionalmente
desenvolvido pela sociologia e pelas ciéncias econdmicas. Todos
sabemos que os principios juridicos sdo normas, prescri¢des, diri-
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gem-se a incidir sobre a realidade, referindo sempre algum conteli-
do impositivo.

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 préprio. Sdo os juristas,
como agentes ativos no processo de construgdo do sentido dos sig-
nos juridicos, os responsaveis diretos pela exploragio do contetido
juridico desse principio no contexto do ordenamento normativo
nacional.

No plano do direito comparado, como se sabe, fala-se em
exigéncia de boa administracdo (ou bom andamento da administra-
¢do), em principio da eficdcia, em principio da racionalizagdo ad-
ministrativa, em principio da ndo-burocratizagio € em economici-
dade. Ndo vou focar as diferengas e as semelhangas entre estes Sig-
nos normativos do direito comparado. Outros ja o fizeram com
grande proveito, cOmo Egon Bockman Moreira, querido amigo €
jurista de olhar analitico, em recente estudo sobre o principio da
eficiéncia e sua repercussao no processo administrativo (Processo
Administrativo, Principios Constitucionais e a Lei 9.784/99. No
prelo). Neste campo, vale a pena ordenar o0s conceitos, desconfian-
do das nomenclaturas, porque nem sempre as semelhangas nomi-
nais traduzem semelhancas de contetido. Essa pode ser uma das
vias do debate que se inicia na doutrina nacional, mas ndo sera rea-
lizada aqui, dado o cardter necessariamente sumdrio dessa exposi-
¢do.

3 O PRINCIiPIO DA EFICIENCIA COMO PRINCIPIO
CONSTITUCIONAL POSITIVO

£ comum dizer-se que o principio da eficiéncia ingressou
na ordem constitucional brasileira, como principio geral da admi-
nistracio ptblica, com a Emenda Constitucional n. 19/98, que o
introduziu expressamente na cabega do art. 37.

Essa afirmacdo pode ser contestada sob diferentes pers-
pectivas. Em primeiro lugar, admite uma desconfirmagdo formal,
literal, ao nivel do texto constitucional, pois a prépria redagao
original da Lei fundamental de 1988 contemplava de forma ex-
pressa a exigéncia de eficiéncia na administragéo piblica em dife-
rentes disposi¢cdes. Em outro plano, menos superficial, no plano
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estruturante dos principios constitucionais, a afirmagdo também me-
rece reparos.

3.1 Base Constitucional do Principio da Eficiéncia na
Constituicdo de 1988

O texto original da Constituicdo Federal de 1988, ora de
forma explicita, ora de forma implicita, refere a exigéncia de eficién-
cia como uma obrigagdo constitucional da administragio publica
em diversas normas. Ressaltarei as que me parecem mais evidentes.

No art. 74, II, por exemplo, desde 1988, reza a lei maior que

os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de
forma integrada, sistema de controle interno com a finali-
dade de: (...) Il — comprovar a legalidade e avaliar os re-
sultados, quanto a eficdcia e eficiéncia, da gestdo orca-
mentdria, financeira e patrimonial nos orgdos e entidades
da administracdo federal, bem como da aplicagdo de recur-
sos publicos por entidades de direito privado.

Porém, mais do que isso, constatada alguma irregularidade
nos aspectos controlados, devem os responsdveis comunicéd-la ime-
diatamente o Tribunal de Contas da Unido, “sob pena de responsa-
bilidade soliddria” (art. 74, § 1°). Ora, se a eficdcia e a eficiéncia sdo
qualidades do agir administrativo avaliadas obrigatoriamente no
controle juridico da atividade de todo 6rgdo da administragdo direta e
das entidades da administracdo indireta, em qualquer dos poderes e,
em caso de irregularidade, sujeitam os responsdveis a sangdes juridi-
cas, sdo obrigac¢des juridicas, imposi¢Ges constitucionais, exigéncias
gerais vinculantes para o administrador piblico. Numa palavra, sdo
principios juridicos de prossecugdo obrigatéria, pois os 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” (ALEXY, Ro-
bert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Madrid: Ed. Centro
de Estudios Constitucionales, 1993, p. 86).

Ademais, como entender, sem pressupor implicita a obri-
gacdo constitucional geral de assegurar a eficiéncia na gestdo pu-
blica, a autorizacdo constitucional dada ao Tribunal de Contas para
avaliar a “legitimidade e economicidade” da atuagdo administrativa
em geral, ao lado do controle de “legalidade”, na cabecga do art. 70
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da Constituicdo Federal? Reflita-se que oS Tribunais de Contas
estdo constitucionalmente autorizados a realizar “auditorias opera-
cionais”, distintas das auditorias contabil, financeira e patrimonial,
pelo art. 71, inc. V1L, da Constitui¢do, perante os Orgaos € entidades
da administracdo publica, o que ndo teria sentido se o administrador
fosse livre para ser eficiente e ineficiente, sem que a ineficiéncia
importasse em violagdo do direito.

Por fim, de forma explicita, o texto original da Constitui¢do
de 1988, no §7 do art. 144, reza que “a lei disciplinard a organizagao
e o funcionamento dos Orgaos responsdveis pela seguranca publica,
de maneira a garantir a eficiéncia de suas atividades”. E razoével
entender que apenas os servigos de seguranga publica sujeitam-se a
obrigagio constitucional de organizago adequada e atuagdo eficiente?
Nio vale aqui o que se disse do principio da motiva¢do, nio referido
na cabeca do art. 37 da Constitui¢ao Federal, mas considerado princi-
pio geral implicito em decorréncia do regime republicano e de encon-
trar-se previsto, como exigéncia explicita, no art. 93, X, da Constitui-
¢do, para todas as decisoes administrativas dos tribunais? De outra
parte, a obrigagio de prestar servigo adequado, exigido no art. 175 da
Constitui¢do, porventura deve ser interpretada como dirigida apenas
a0s concessiondrios € permissiondrios de servigo publico privados?
S#o provocagdes que suscito como estfmulo para a reflexdo dos mais
doutos e para fundamentar uma avaliag@o mais serena do que se tem
dito sobre essa modificacio formal no rol de principios constitucionais
gerais referente a administragao publica.

Ressalto ainda que, também na doutrina juridica, bem an-
tes da Emenda Constitucional 19, o principio da eficiéncia nao era
desconhecido. Hely Lopes Meireliles ja apontava entre 08 “poderes
e deveres do administrador piblico” o chamado “dever de eficién-
cia”, o qual chegou a denominar “o mais moderno principio da
funcdo administrativa, que jd ndo se contenta em ser desempenha-
da apenas com legalidade, exigindo resultados positivos para O
servigo publico e satisfatorio atendimento das necessidades da co-
munidade e de seus membros”. Segundo 0 mesmo autor, o princi-
pio da eficiéncia impde que todo agende publico deve realizar as
suas atribuicdes com presteza, precisao, perfeicdo e rendimento
funcional. Para ele, o dever de eficiéncia corresponde ao “dever de
boa administragio” da doutrina italiana (Cf. Direito Administrati-
vo Brasileiro. 20. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 1995, p.90)
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A jurisprudéncia dos tribunais, antes da Emenda Constitu-
cional 19/98, igualmente prestou homenagens ao principio da efici-
éncia em matéria administrativa. Sd3o referéncias ainda timidas
constantes de demsoes do Supremo Tribunal Federal’ e do Superior
Tribunal de Justiga®.

3“0 controle administrativo do ensino publico permite a interferéncia oficial na
direcdo dos educanddrios particulares, para afastar os diretores sem eficiéncia.
Ndo constitui diminuicdo moral esse afastamento, pois nem todo cidaddo ilibado
tem competéncia para dirigir e administrar”. (STF, RMS-2201 / DF, Relator Mi-
nistro Abner de Vasconcelos — convocado, publicado no DJ DATA-22.07.1954.
Julgamento 07.01.1954 — Tribunal Pleno).

* “ADMINISTRATIVO. PROCESSO CIVIL. ACAO CIVIL PUBLICA. 1. O
Ministério Publico estd legitimado para propor agfio civil ptblica para proteger
interesses coletivos. 2. Impossibilidade do juiz substituir a Administragdo Publi-
ca determinando que obras de infra-estrutura sejam realizadas em conjunto habi-
tacional. Do mesmo modo, que desfaca construcdes jd realizadas para atender
projetos de prote¢do ao parcelamento do solo urbano. 3. Ao Poder Executivo
cabe a conveniéncia e a oportunidade de realizar atos fisicos de administracéo
(construgdo de conjuntos habitacionais etc.). O Judicidrio ndo pode, sob o argu-
mento de que estd protegendo direitos coletivos, ordenar que tais realizacdes
sejam consumadas. 4. As obrigacOes de fazer permitidas pela ag&o civil publica
ndo t€m forga de quebrar a harmonia e independéncia dos Poderes. 5. O controle
dos atos administrativos pelo Poder Judicidrio estd vinculado a perseguir a atua-
¢80 do agente publico em campo de obediéncia aos principios da legalidade, da
moralidade, da eficiéncia, da impessoalidade, da finalidade e, em algumas situa-
¢Oes, o controle do mérito. 6. As atividades de realizagdo dos fatos concretos pela
administracdo dependem de dotagdes orcamentdrias prévias ¢ do programa de
prioridades estabelecidos pelo governante. Ndo cabe ao Poder Judicidrio, por-
tanto, determinar as obras que deve edificar, mesmo que seja para proteger o
meio ambiente. 7. Recurso provido. (STJ, RESP 169876/SP; RECURSO ESPE-
CIAL (98/0023955-3), Fonte DJ DATA:21.09.1998 PG:00070 Relator Ministro
JOSE DELGADO (1105), Data da Decisiio 16.06.1998,0rgdo Julgador T1 -
PRIMEIRA TURMA Decisio Por unanimidade, dar prov1mento ao recurso.)”.

“RMS — ADMINISTRATIVO - ADMINISTRACAO PUBLICA SERVIDOR
PUBLICO - VENCIMENTOS — PROVENTOS — ACUMULACAO - A adminis-
tragdo publica € regida por varios principios: legalidade, impessoalidade, moralida-
de e publicidade (CF, art. 37). Outros também se evidenciam na carta politica.
Dentre eles, o principio da eficiéncia. A atividade administrativa deve orientar-se
para alcangar resultado de interesse publico. Dai, a proibi¢do de acumulagao de
cargos. As excegdes se justificam. O magistério enseja ao professor estudo tedrico
(teoria geral) de uma drea do saber; quanto mais se aprofunda, no 4mbito doutrind-
rio, mais preparado se torna para o exercicio de atividade té€cnica. Néo hd disper-
sdo. Ao contrdrio, concentraco de atividades. Além disso, notério, ha deficiéncia
de professores e médicos, notadamente nos locais distantes dos grandes centros
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Mas o principio da eficiéncia, além disso, pode ser percebido
também como uma exigéncia inerente a toda atividade publica. Se
entendemos a atividade de gestao ptblica como atividade necessaria-
mente racional e instrumental, voltada a servir ao publico, na justa
proporgao das necessidade coletivas, 1€mos de admitir como inadmis-
sivel juridicamente O comportamento administrativo negligente, con-
tra-produtivo, ineficiente. Nio se trata de uma extravagancia retorica.
Raciocinio semelhante vem sendo adotado hé anos pela doutrina ale-
ma, que chega a afirmar ser 0 principio da eficiéncia um “principio
constitucional estrutural pré-dado” ou, como parece melhor, uma “de-
corréncia necesséria da clausula do Estado Social”. Para alguns, como
para o professor Joao Carlos Gongalves Loureiro, 0 principio da efi-
ciéncia é percebido inclusive como uima decorréncia da idéia de Justi-
ca. No seu dizer: “um minimo de eficiéncia é uma exigéncia que inte-
gra a idéia de Justica” (cf. O Procedimento Administrativo entre a
Eficiéncia e a Garantia dos Particulares: algumas consideracoes.

Coimbra, Coimbra Editora, 1995, p. 147).

Em verdade, ao contrdrio de contrastar com © principio da
legalidade, ou legitimar sua atenuacgdo, penso que o principio da efi-
ciéncia pode ser percebido como componente da prépria legalidade,
percebida sob um angulo material e nao apenas formal. Refiro-me a
legalidade material explorada excelentemente entre nds, hd anos,
pelo Prof. Celso Antdnio Bandeira de Mello, nomeadamente quando
trata do dever de atuagdo otima ou excelente do administrador nas
hipdteses de discricionariedade (Cf. Discricionariedade e Controle

Judicial. Sdo Paulo: Malheiros, 1992, p. 33-36).

urbanos. O estado, outrossim, deve ensejar oportunidade de ingresso em seus qua-
dros, atento aos requisitos de capacidade ¢ comportamento do candidato, para
acolher maior mimero de pessoas e amenizar 0 serfssimo problema de caréncia de
trabalho. Nenhuma norma juridica pode ser interpretada sem correspondéncia a
justica distributiva. A constitui¢do ndo proibe o aposentado concorrer a outro cargo
publico. Consulte-se, entretanto, a teleologia da norma. O direito ndo pode, contu-
do, contornar a proibigdo de acumular cargos, seja concomitante, ou sucessiva. A
proibigdo de acumula¢do de vencimentos € proventos decorre do principio que
veda acumulacdo de cargos. A eficiéncia nio se esgota no exercicio da atividade
funcional. Alcanga arco mais amplo para compreender também a eficiéncia para a
carreira. (STJ, ROMS 5590/df: recurso ordindrio em mandado de seguranca
(95/0016776-0) fonte DJ data: 10.06.1996, p. 20.395 Rel.: Ministro Luiz Vicente
Cernicchiaro, data da decisdo 16.04.1996 6rgdo julgador — sexta turma decisdo por

unanimidade, negar provimento ao TECUrso).

s e i e L
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- Ser predicado da legalidade material, entretanto, ndo € um
L privilégio do principio da eficiéncia. O principio da moralidade, da
. impessoalidade, da publicidade, entre outros, pode ser também en-
© cartado na abordagem ampliada do principio da legalidade. O prin-
. cipio da eficiéncia compde uma das faces materiais do principio da
legalidade da administragdo piiblica, destacado pela Constitui¢do
por razdes pragmaticas e politicas.

A literatura jurfdica e administrativa mais recente, no en-
tanto, tem sobrecarregado o principio da eficiéncia de expectativas e
andtemas, atribuindo-lhe aptiddes revoluciondrias, muitas delas in-
compativeis com os demais principios indicados, como se a introdu-
¢do desse signo na cabega do art. 37 da Constitui¢do Federal modifi-
casse intensamente o nicleo do regime juridico administrativo. Para
alguns, entusiastas da “novidade” do principio, este marca um novo
momento da administracdo publica, caracterizado pela ruptura com o
modelo de “organizagdo auto-referida”, pois permitiria que a admi-
nistragio pdblica cuidasse menos dos meios e processos e mais dos
resultados externos do seu labor. Para outros, a consagra¢io do prin-
cipio da eficiéncia significa uma vitdria da ideologia neoliberal, tra-
duzindo um perigoso retrocesso na ordem constitucional inaugurada
em 1988, capaz de provocar um grave abalo de suas estruturas e
contribuir para o rompimento do Estado de Direito. Exageros a parte,
com pleno respeito aos que pensam em contrario, entendo que essas
duas leituras da lei maior esquecem o essencial. Nunca houve autori-
zacdo constitucional para uma administracdo puiblica ineficiente. A
boa gestdo da coisa piiblica é obrigagdo inerente a qualquer exercicio
da funcdo administrativa e deve ser buscada nos limites estabeleci-
dos pela lei. A funcdo administrativa é sempre atividade finalista,
exercida em nome e em favor de terceiros, razdo pela qual exige le-
galidade, impessoalidade, moralidade, responsabilidade, publicidade
e eficiéncia dos seus exercentes. O exercicio regular da fungio ad-
ministrativa, numa democracia representativa, repele ndo apenas o
capricho e o arbitrio, mas também a negligéncia e a ineficiéncia, pois
ambos violam os interesses tutelados na lei. A atividade de adminis-
tracio, doutrina hd décadas Gianinni, obriga a prossecucdo da “mi-
glor cura degli interesi alieni” (apud Paulo Modesto, Funcao Admi-
nistrativa, In Revista do Servico Piblico, n. 2/3, v. 119, 1995, p.
110; Revista Trimestral de Direito Piblico (RTDP) n. 2, p. 211-
224,1993).
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Por entender assim, combati desde o primeiro momento a
introducdo dessa alteragdo na cabega do art. 37 durante 0 processo
de discussdo da proposta de emenda constitucional 173 no Con-
gresso Nacional, sustentando entre outros argumentos que a pro-
posta do relator na Camara dos Deputados era desnecessdria € re-
dundante. No entanto, pragmaticamente, quando a sua adocdo era
inevitdvel, pela dindmica do processo politico, propugnei no Sena-
do Federal para que a redag@o final nao registrasse a expressao im-
prépria “qualidade dos servigos prestados” e sim, o enunciado “efi-
ciéncia”, argiiindo entdo a impropriedade de incluir a primeira re-
dagdio entre os principios gerais da administragdo, por ela referir
diretamente apenas um setor da administragao piblica (a esfera da
prestagio de servigos publicos), quando todos os demais principios
ostentavam um alcance geral. Por outro lado, anotava que o texto
proposto pelo relator contemplava uma clara redundancia com O
art. 175 da Constituicdo da Republica, jd ocupado com a exigéncia
de qualidade na prestago dos servigos publicos. Pesou em favor da
segunda redagdo, também, a sua referéncia explicita em diversos
dispositivos constitucionais e a terminologia que acompanha o
tema no direito comparado. Esses fatos sao desmistificadores e
apenas por essa razao merecem ser referidos. Mas demonstram
também, aliados aos argumentos anteriores, que € preciso analisar o
principio da eficiéncia em articulagdo com o sistema constitucional
estabelecido desde a promulgacio da Constituigdo de 1988. So-
mente assim parece possivel explorar, com olhar mais atento, 0
contetido especifico do principio da eficiéncia.

O tema obriga a uma nova reflexdo, ainda que sucinta so-
bre o contetido a extrair da enunciagdo do principio.

3.2 Conteudo do Principio da Eficiéncia

E certo que o principio da eficiéncia ressente-se ainda de
uma limitada consideracdo na doutrina especializada. No entanto,
parece urgente delimitd-lo para que o seu contetido prescritivo nao
seja invocado de modo espiirio. A exploragao do seu contetido pode
ser Gtil também para que certos abusos administrativos fiquem
methor evidenciados e possam ser banidos da vida brasileira.
Exemplos ndo faltam: compras de remédios especificos em exces-
so, com subseqiiente vencimento do prazo de validade; construgoes
iniciadas ao lado de obras inacabadas de mesma finalidade; com-
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pras superfaturadas; constru¢des nababescas; subsidios injustificé-
veis a setores econdmicos especificos, sem contrapartidas sociais;
compras de produtos tecnologicamente defasados. Os exemplos
poderiam ser multiplicados até a exaustio.

3.21 Instrumentalidade

O principio constitucional da eficiéncia é um principio ins-
trumental, como todos os principios da administragdo piblica. Ne-
nhum principio de direito administrativo tem valor substancial auto-
suficiente. Integra-se com os demais principios, ndo podendo sobre-
por-se a eles ou infirmar-lhes a validade. Ndo ha nisso maior novida-
de. Os principios sdo normas que exigem ponderagdo, concordincia
pratica, aplicag@o tépica, complementacido, como h4 anos nos ensi-
nou Canaris. Por isso, o principio da eficiéncia, como todo principio,
nao possui cardter absoluto, mas irradia efeitos em quatro dimensoes:
cumpre uma func¢do ordenadora, uma funcfo hermenéutica, uma
fun¢do limitativa e fungdo diretiva. Estudd-lo em todas essas dimen-
soes permitird melhor determinar os seus contornos, tarefa que in-
cumbe 2 doutrina jurfdica, mas exige um esfor¢o que obviamente
excederd os limites de tempo estabelecidos para esta sesso.

3.2.2 Pluridimensionalidade

Trata-se também de “principio pluridimensional”, segundo
alguns autores, de um principio que nio deve ser reduzido a mera eco-
nomicidade no uso dos recursos piblicos, vale dizer, a uma relacdo
quantitativa entre o uso dos meios e o atingimento dos fins estabeleci-
dos, 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 sim-
ples exigéncia de economicidade ou mesmo de eficdcia no com-
portamento administrativo. Entendo eficdcia como a aptiddo do
comportamento administrativo para desencadear os resultados pre-
tendidos. A eficdcia relaciona, de uma parte, resultados possiveis
ou reais da atividade e, de outro, os objetivos pretendidos. A eficién-
cia pressup0e a eficdcia do agir administrativo, mas ndo se limita a
isto. A eficécia é, juridicamente, um prius da eficiéncia.

A imposig¢ao de atuacio eficiente, do ponto de vista juridico,
refere a duas dimensoOes da atividade administrativa indissocidveis:
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a) a dimensdo da racionalidade e otimizagao no uso dos
meios;

b) a dimensdo da satisfatoriedade dos resultados da ativi-
dade administrativa piiblica.

Nzo é apenas uma ou outra exigéncia, mas as duas idéias
conjugadas. Eficiéncia, para fins juridicos, ndo € apenas O razodvel
ou correto aproveitamento dos recursos € meios disponiveis em
fun¢do dos fins prezados, como € corrente entre os economistas €
os administradores. A eficiéncia, para 0S administradores, € um
simples problema de otimiza¢do de meios; para O jurista, diz res-
peito tanto a otimizagio dos meios quanto a qualidade do agir final.
Recorde-se que o administrador publico estd obrigado a agir tendo
como parimetro o melhor resultado, consultando-se O principio da
proporcionalidade (Cf. Juarez Freitas. O Controle dos Atos Ad-
ministrativos e os Principios Fundamentais. 2. ed., Sao Paulo:

Malheiros, 1999, p. 85-6).

Na primeira dimensao do principio da eficiéncia insere-se
a exigéncia de economicidade, igualmente positivada entre nds, sen-
do o desperdicio a idéia oposta imediata. Trata-se aqui da eficiéncia
como qualidade da agao administrativa que maximiza recursos na
obtengdo de resultados previstos. Na segunda dimensao, cuida-se
da eficiéncia como qualidade da acio administrativa que obtém
resultados satisfatérios ou excelentes, constituindo a obtengdo de
resultados indteis ou insatisfatorios uma das formas de contraven-
¢30 mais comuns ao principio.

”

A primeira face ou dimensdo do principio é enfatizada por
diversas disposigOes constitucionais (em especial, os arts. 39, § 7°,
e art 74, 11, da Constituigao Federal). Enfatizam o segundo aspecto
as disposicdes sobre “avaliacdo de resultado”, em especial o refe-
rido no art. 37, § 3°, “avaliagdo periddica, externa e interna, da
qualidade dos servicos” € a necessidade de lei para disciplinar a
“representag¢do contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo,
emprego ou fungdo na administracdo publica”. Vale, neste ponto,
conferir também o prescrito nos art.s 41,83°e41,81°, Il e 247.

Percebido em suas duas dimensoes basicas, o principio da
eficiéncia, como referia Hely Lopes MEIRELLES, pode ser equipa-
rado ao principio tradicional da boa administragao. Na administra-
¢do prestadora, constitutiva, ndo basta ao administrador atuar de
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forma legal e neutra, é fundamental que atue com eficiéncia, com
rendimento, maximizando recursos e produzindo resultados satis-
fatorios. Compras de material hospital para 30 anos sem sentido
util, em razdo de perda do prazo de vilidade; constru¢bes de obras
farabnicas, sem a correspondente reserva de recursos; contrata¢des
em excesso etc. sdo provas de que o principio € qtil e poderd ser
invocado em diversas situagGes para responsabilizar autoridades
irresponsaveis e levianas na gestdo da coisa ptblica.

A obrigacdo de atuagdo eficiente, portanto, em termos
simplificados, impoe:

a) acdo idonea (eficaz);
b) acdo econdmica (otimizada) e
¢) acao satisfatdria (dotada de qualidade).

E certo que o principio da eficiéncia fortalece o chamado
controle a posteriori de resultados. Nao ha também aqui uma ino-
vagdo absoluta, pois jd o Dec.-lei 200/67 submetia toda atividade
do Poder Executivo ao controle de resultados (arts 13 e 25, V),
fortalecia o sistema de mérito (art. 25, VIII), sujeitava a Adminis-
tracdo indireta A supervisdo ministerial quanto a eficiéncia admi-
nistrativa (art. 26, III) e recomendava a demissdo ou dispensa do
servidor comprovadamente ineficiente ou desidioso (art. 100). Mas
esse dado ndo infirma, ndo nega, o controle de legalidade estrita
que deve e pode conviver com o controle de resultados. Sobre o
histérico do tema, confira-se o trabalho de Jayme Baleeiro e Renan
Baleeiro (O Principio da Eficiéncia e os Tribunais de Contas. In Os
Tribunais de Contas e as Reformas Constitucionais, quatro
estudos, livro editado pelo Tribunal de Contas do Estado da
Bahia, 1999, p. 62).

3.3.3 Conceito

Diante do que vem de ser dito, pode-se definir o principio
da eficiéncia como a exigéncia juridica, imposta a administragao
publica e aqueles que lhe fazem as vezes ou simplesmente recebem
recursos publicos vinculados de subvencdo ou fomento, de atuagao
idonea, econdmica e satisfatéria na realiza¢do das finalidades pu-
blicas que lhe forem confiadas por lei ou por ato ou contrato de
direito publico. |
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4 CONCLUSAO

O principio da eficiéncia, embora nao seja novo em nosso
sistema juridico, merece ser revigorado. Sobre uma adequada con-
sideracdo desse principio podem ser renovados diversos institutos
do direito publico. Ele permite oferecer nova legitimagao a aplica-
¢do abrangente ¢ geral do direito pablico na disciplina da adminis-
tragdo publica e permitir um controle mais efetivo da competéncia
discriciondria de agentes piblicos. Desconsiderar a sua importancia
no contexto dos demais principios do Estado Social, apenas pode
satisfazer os que advogam a chamada “fuga para o direito privado”,
que Ramén Parada, com bom humor, diz que mais parece uma “de-
bandada para o direito privado”. (Derecho Administrativo. V. I,
Parte General, 10. ed., Madrid: Marcial Pons, 1998, p. 30)

E equivocado pensar que apenas o direito privado ¢ 0s en-
tes privados possam assegurar e impor padrbes de eficiéncia nos
servicos oferecidos ao cidaddo e que a exigéncia de atuagao eficiente
nio tenha sentido juridico. No direito publico, muda a natureza dos
resultados pretendidos e a forma de realizacdo da atividade, mas a
necessidade de otimizagdo ou obtengdo da exceléncia no desempe-
nho da atividade continua a ser um valor fundamental e um requi-
sito da validade juridica da atuag@o administrativa.

Pode ser esse o papel do principio da eficiéncia: revigorar
o movimento de atualizacfio do direito piblico, para manté-lo do-
minante no Estado Democrético e Social, exigindo que este dltimo
cumpra efetivamente a tarefa de oferecer utilidades concretas ao
cidaddo conjugando egiiidade e eficiéncia. Ndo é uma sintese facil,
mas é uma sintese possivel também para o direito administrativo,
que vem traduzindo essas aspiracdes na utilizagdo crescente de
formas de agir “consertadas”, “nfo autoritdrias”, “fomentadoras”,
“negociadas”, distantes do padrdo de agir da administragéo do esta-
do liberal, policialesco, centrado na limitagdo e disciplina dos inte-
resse privados sob formas imperativas, sancionadoras, hierarquiza-
das, soberanas. Encontrar um novo equilibrio entre os interesses
fundamentais tutelados pelo direito administrativo, evitando tanto a
prepoténcia quanto a impoténcia do Estado é o desafio posto a
doutrina do nosso tempo e o resultado possivel de um debate ainda
muito longe de ser concluido.




