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RESUMO

CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da. Governanga publica na administragdo
contempordnea. 2017. 332 f. Tese (Doutorado) — Faculdade de Direito, Universidade de
Séao Paulo, 2017.

O presente trabalho versa sobre a fun¢ao administrativa, sobre seu exercicio real e ideal.

Nosso objeto de investigacdo € identificar os pressupostos e instrumentos de um agir
eficiente de toda a atividade da Administracao Publica.

Embora nos pareca um contrassenso uma organizac¢do e desenvolvimento das fungdes de
Estado que nao aspire ao agir eficiente (eis, ai, o ideal), ndo s6 a pratica como a propria
definicdo do que seria a boa conducdo dos afazeres publicos desafia os profissionais do
direito.

Pretendendo contribuir para um melhor encaminhamento dessas questdes, propomos um
modelo juridico dos pressupostos e instrumentos de uma atuacdo governamental
comprometida com o uso racional dos recursos de que dispde, ao que denominamos
governancga publica.

Nosso propdsito, desta feita, envolve a reflexdo sobre o que € indispensavel para que haja
o desempenho adequado das competéncias estatais, entendida esta adequagdo como uma
conformidade destas com sua propria razdo de ser, a saber: a tutela de direitos dos
cidaddos.

Em um segundo momento nos debrucaremos sobre institutos que podem potencializar os
resultados perseguidos pela acdo da Administracdo, sobretudo a acdo consensual e o
processo decisorio racional e aberto a participacio popular.

Palavras-chave: Governanca. Fun¢ao Administrativa. Legalidade. Eficiéncia.



ABSTRACT

CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da. Governance in the contemporary public
administration. 2017. 332 . Tese (Doutorado) — Faculdade de Direito, Universidade de
Séao Paulo, 2017.

This work explores the actual and the ideal exercise of the public administration.

Our goal in this study is to identify what are the principles [grounds] and the tools for
efficiently acting in the several roles pertaining to the Public Administration.

Although it seems to us contradictory to conceive an organization and a development of
the State’ services which do not aspire to be efficient (that is the ideal), not only the
practice of but also the perception of what would be an appropriate management of public
affairs challenge law practitioners.

Intending to contribute to a better approach of these issues, we propose a legal model of
the assumptions and instruments of a governmental action committed to the rational use of
the resources at its disposal.

This legal framework we call PUBLIC GOVERNANCE.

In this vein, our project involves a reflection on what is paramount for the adequate
performance of public competencies, being this adequacy understood as a conformity of
public services with their own purpose of existence, namely: the protection of citizens’
rights.

In addition, we will concentrate on the legal institutes that can enhance the results pursued
by the public administration, especially the consensual action and the rational decision-
making process open to popular participation.

Keywords: Governance. Public Service. Performance. Legal Framework.



ZUSAMMENHANG

CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da. Offentliche governance in der
zeitgenossischen verwaltung. 2017. 332 f. Tese (Doutorado) — Faculdade de Direito,
Universidade de Sdo Paulo, 2017.

Bei dieser, hier gegenwirtigen Arbeit geht es um die Verwaltungsfunktion, in
Hinsichtnahme eines realen und - idealgelenkten Ausiibens.

Die Forschungsabsicht ist, Voraussetzungen und Instrumente der leistungfihigen und
wirksamen Verwaltung zu identifizieren.

Obwohl es als unsinig erscheinen konnte, eine Einrichtung und eine Entwicklung der
Verwaltungstitigkeit, die nicht die Effizienzstaatshandlung anstreben wollen, sind die
Amtspraxis und die eigene Definition einer geeigneten Steuerung Offentlicher
Verpflichtungen eine Herausforderung fiir die Rechstsexperten.

Es liegt mir daran, zu einem besseren Weg gegeniiber bzgl. offener Fragen beitragen zu
wollen, und aus diesem Grunde schlage ich ein juristisches Modell der Voraussetzungen
und Instrumente eines Regierungsmittels vor, das rationelle Nutzung 6ffentlicher
Vermogen anlegt.

Dieses Modell bezeichne ich GOVERNANCE.

Innerhalb meiner Absicht geht es darum, zum Nachdenken zu bringen, was als
unverzichtbar gilt, um die Anpassungserfiillung staatlicher Kompetenzen zu verwirklichen,
und diese Anpassung als Solche zu verstehen sei, dass es zu einer Konformitét innerhalb
ithres wahrsten Sinnes fithrt, ndmlich: " Zum Schutze und Rechte der Staatsbiirger".

Im einem nichsten Moment gehe ich auf Anstalten zu, die die Verwaltungsfihigkeit
erleichtern, die verfolgten Ergebnisse in Wirklichkeit umzusetzen, insbesondere
ein einvernehmliches Handeln gegengiiber eines rationellen Entscheidungsverfahrens, das
die offentlichen Beteidigung erlaubt.

Schliisselworter: Gouvernance. Verwaltungsfunktion. Effizienzstaatshandlung. Juristisches
Modell
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INTRODUCAO

O presente estudo pretende aprofundar o questionamento acerca do perfil
contemporaneo da Administracao Publica.

Na era da informagdo, o que se observa é uma critica cada vez mais intensa
formulada pelos cidaddos quanto ao modo pelo qual se realizam as fungdes publicas.

Embora as elei¢des periddicas e livres continuem a ser o ponto alto de qualquer
democracia, os representantes do povo ndo se isentam do dever de prestar contas no
desempenho de seus mandatos.

A legitimidade do governo eleito exige mais que o voto recebido das urnas.

H4 uma progressiva preocupacdo com a forma pela qual o poder é exercido, num
contexto em que o cidaddo passa a reclamar voz ndo s6 quanto a qualidade dos servigos
publicos que lhe sdo prestados, como também acerca da formulacdo de outras agdes
governamentais potencialmente lesivas aos seus interesses.

Se a burocracia estatal, pensada como maneira de promo¢do de uma acdo
administrativa pautada na impessoalidade da lei, ja vinha se mostrando insuficiente para
lidar com as velhas demandas dos membros de uma comunidade, os novos desafios
enfrentados pelos gestores publicos exigem uma séria reflexdo sobre os mecanismos
previstos para o agir do Executivo.

Os procedimentos legalmente estabelecidos para o desempenho da funcdo publica
sempre foram objeto de andlise criteriosa por parte da doutrina, o que influenciou uma
série de reformas tendentes a simplificacdo/dinamizacdo de algumas praticas, do que é
exemplo o advento de regimes especiais de licitacdo.

A inoperancia da intervencdo do Estado em certos setores culminou em um
processo de privatizacdo, visto como saida tanto para a melhoria da prestacdo de servicos,
como para o saneamento das contas publicas.

A organizacido politica, por sua vez, é chamada a atuar em areas diversas daquelas
que tradicionalmente compunham seu campo de agao.

Além de preservar a saude, a tranquilidade e a seguranca das pessoas, o Estado
passa a ser tido como um garantidor do bem estar de seus habitantes, o que inclui a
necessidade de zelar pelo mercado e de desenvolver politicas econdmicas e sociais em

favor da sociedade.
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Neste panorama, a partir de uma visdo critica da acdo administrativa tal como ela se
desenvolve hoje em nosso pais, proporemos pressupostos € instrumentos de um processo
de tomada de decisdo ptiblica que contribua para que nossa organizagdo politica produza
efeitos no mundo fenoménico tendentes a assegurar o melhor atendimento possivel as
necessidades do ser humano.

No primeiro capitulo, discorreremos sobre qual o sentido juridico possivel a ser
conferido ao principio da eficiéncia previsto no art. 37, caput, da Constituicio da
Republica, bem como acerca do enfrentamento de matéria pelo ordenamento de outros
paises.

Ainda nesta etapa serd feita uma abordagem preliminar sobre o conceito de
governanca, investigando-se elementos comuns que lhe s3o atribuidos pela doutrina
nacional e alienigena.

No segundo capitulo, analisaremos como a leitura que os agentes do Estado fazem
do principio da legalidade pode influenciar no bom desempenho das missdes publicas,
buscando desmistificar a forma como este ainda é compreendido por relevante parte da
doutrina e integrantes do funcionalismo estatal.

Em especial trataremos da insuficiéncia da lei parlamentar como pauta para o agir
administrativo, razdo pela qual esta deve se coadunar com outras fontes do Direito a fim de
que seu destinatirio, em um exercicio de hermenéutica atento as finalidades do quadro
normativo existente, possa dele extrair um significado de dever ou de poder ser compativel
com o principio da eficiéncia, introduzido na nossa ordem constitucional pela Emenda
Constitucional n® 19/1998.

No terceiro capitulo, proporemos elementos que entendemos necessarios para a
construcdo de uma governanca publica, compreendida esta como uma técnica de gestdo
efetivamente comprometida com o uso racional dos escassos recursos postos a disposi¢ao
dos agentes estatais para satisfacdo de pautas de interesse geral.

Como pressupostos do modelo tedrico sugerido destacaremos: 1) a
insustentabilidade de a Administracdo adotar comportamentos contraditorios perante o
particular; 2) a vinculacdo da Administracdo as suas proprias regras e precedentes; 3) o
dever de um agir proporcional, atento ao uso racional dos recursos disponiveis e que evite
prejuizos desnecessarios a satisfacdo de finalidades publicas; 4) a preméncia quanto ao
estabelecimento de canais de didlogo permanentes entre 6rgdos ptiblicos com atribuicdes
complementares/concorrentes como condi¢do para o seu bom desempenho em prol da

populacdo; e 5) o dever de prestar contas inerente ao exercicio de funcao publica.
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No que diz respeito ao dever de prestar contas a cargo das autoridades,
desdobraremos nossa andlise em quatro vetores que nos parecem essenciais para uma
gestdo publica eficiente, o que implica, nunca é demais lembrar, o respeito ao direitos e
expectativas legitimas do cidaddo: 1) transparéncia; 2) motivagdo; 3) accountability e 4)
responsividade.

Em seguida, sistematizaremos o que entendemos por instrumentos indispensaveis a
uma boa gestdo publica na sociedade contemporanea: 1) valorizacdo do processo de
tomada de decis@o, com a institucionalizacdo do didlogo entre os atores afetados por uma
acdo estatal — Administracdo como arbitra de interesses; 2) consensualidade como
alternativa a a¢@o unilateral autorreferenciada do Poder Publico; 3) uso da participacio
popular de modo adequado, tomando-se cuidado para evitar a tomada da pauta do
Executivo por grupos minoritarios bem organizados; e 4) controle da funcdo administrativa
comprometido com o resultado fim da atividade estatal.

Quanto a processualizacdo da acdo estatal, tem-se que esta, apesar de consagrada
pela doutrina e positivada pelo legislador, ainda est4 distante de ser uma realidade na rotina
de inumeras reparti¢des publicas brasileiras.

Nada obstante previsdo constitucional expressa (incisos LIV e LV do art. 5° da
CR), corroborada por diplomas normativos de indole legal (dentre os quais se destaca a Lei
n°® 9.784/99), permanece um desafio entre nés o desenvolvimento de atividades publicas
com base em um iter preestabelecido, em que se ouca republicanamente os potenciais
afetados por uma intervenc¢do fundada na tutela de bens difusos e coletivos, oportunizando-
lhes manifestacdo e eventual producdo de provas antes da escolha motivada a ser feita pelo
gestor.

Nos ultimos anos também se verificou uma atencdo crescente da doutrina patria
com um agir estatal contratualizado, dialogado com todos os interessados em um projeto
encampado em nome do interesse publico.

A visdo da Administracdo como tunica e exclusiva detentora da prerrogativa de
definir o que € util e necessario para a comunidade arrefece.

E cada vez mais dificil sustentar a legitimidade de decisdes unilaterais adotadas do
alto de gabinetes, indiferentes a todos aqueles que serdo afetados por uma dada
intervencao.

Inadidvel, pois, um aprofundamento da reflexdo acerca das formas pelas quais o
cidadao possa se fazer ouvido pelas autoridades e, assim, participar da construcio de

escolhas que afetardo o seu dia a dia.
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Matéria que ganhou sensivel relevancia apds os movimentos civicos que tomaram
as ruas de diversas cidades brasileiras em junho de 2013, ndo é mais possivel ignorar a
necessidade de o gestor ptiblico estabelecer canais de comunica¢do continuos com a
populacao.

As consultas aos individuos, além de sinal de respeito para com quem financia, com
seu trabalho, todo o aparato estatal, t€m potencial de se transformarem em valiosos
instrumentos para esclarecimento da Administragdo quanto aos problemas e aspiracdes da
comunidade.

Ouvindo as pessoas diretamente afetadas por determinada acdo estatal, um governo
comprometido com uma gestdo eficiente pode encontrar no individuo uma fonte de
solucdes originais e econOmicas para os diversos obstaculos que se colocam ao pleno
desenvolvimento das func¢des publicas.

No que se refere ao controle da funcdo administrativa, serd discutida a necessidade
de haver uma maior coordenacdo entre os diferentes 6rgdos responsaveis por tal tarefa,
além de interacdo republicana entre estes e o controlado, de modo a criar-se uma sinergia
favoravel a atuacgdo eficiente dos 0rgdos executivos.

Por fim, no capitulo 4 trataremos das caracteristicas e desafios da burocracia
brasileira contemporanea a partir do modelo tedrico de governanga no setor publico
elaborado no capitulo 3.

Inicialmente, faremos alguns apontamentos sobre a origem da nossa burocracia
estatal, principais momentos de transformacdo de sua estrutura, até chegarmos a sua
configuragdo atual.

Ap6s serd feito um didlogo com o capitulo anterior sobre a governanga no setor
publico, comparando-se o modo de organizacio e de desenvolvimento da funcdo
administrativa hoje existente no pais com o ideal preconizado ao lancarmos as bases do
que seria uma Administracio eficiente.

Neste contexto, pretendemos proceder a uma avaliacdo critica da nossa burocracia,
identificando falhas quanto ao cumprimento dos pressupostos de uma boa governanga, bem
como desafios quanto ao adequado manejo de seus instrumentos de otimizacao.

Para o cumprimento do nosso propdsito nos valemos de revisao bibliografica
nacional e estrangeria acerca dos pontos analisados, além de julgados dos Tribunais (e em
menor medida de noticias jornalisticas).

As citacOes de textos de outros sistemas juridicos foram por nds traduzidas

livremente.
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1. EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

1.1. NOCAO JURIDICA DO PRINCIPIO DA EFICIENCIA ADMINISTRATIVA

Eficiéncia na Administragao Publica é um tema que interessa ao Direito?

Essa questdo, que a um leigo possa parecer simples (j& que ndo haveria razao
plausivel para que o Direito fosse contrario a eficiéncia), no mundo dos juristas nio recebe
uma resposta tdo singela.

Em especial no nosso Direito Administrativo ndo sdo poucas as vozes que viram
com cautela a positivacdo da eficiéncia como principio a reger a conduta dos agentes
estatais', conceito que seria extrajuridico’, a merecer preocupacio da Ciéncia da
Administragéo3, mas ndo dos estudiosos do Direito®.

Na tradi¢do juridica patria, caudatiria de especulacOes abstratas com pouca
referéncia a realidade (MOREIRA NETO, 1997, p. 81; MENDONCA, 2014; FERRAZ JR,

2015, p. 54 e ss.”), é como se existisse um universo das normas com vida propria, com uma

' As ressalvas que comumente sdo feitas 2 medida alertam para a impossibilidade de se privilegiar o principio
da eficiéncia administrativa em detrimento do respeito a legalidade como pauta do agir estatal (vide, por
exemplo, DI PIETRO, 2007-B, p. 74/76; MOREIRA, 2010, p. 181 e ss.; NOHARA, 2012, p. 149; MELLO,
2013, p. 125/126). Como veremos no Capitulo 2 desta tese, a nosso ver tal incompatibilidade ndo existe.

* Ou teria raizes ndo juridicas, como aponta Onofre Alves BATISTA JUNIOR (2012, p. 91). Segundo Paulo
MODESTO a defini¢do do principio da eficiéncia (assim como a de tantos outros) é tarefa da algada dos
estudiosos do Direito. Em suas palavras: “o termo ‘eficiéncia’ ndo é privativo de ciéncia alguma; é um termo
da lingua natural, apropriado pelo legislador em sua acepcdo comum ou com sentido técnico proprio. Sdo
o0s juristas, como agentes ativos no processo de construgcdo do sentido dos signos juridicos, os responsdveis
diretos pela exploragcdo do contelido juridico desse principio no contexto do ordenamento juridico
nacional”(MODESTO, 2000, p. 49).

3 Confira, a respeito da critica, Bruno MIRAGEM (2013, p. 35/36). Tradicionalmente € conferido a Ciéncia
da Administragdo um objeto de estudo mais amplo do que aquele que comumente preocupa os juristas. Sobre
o ponto, Charles DEBBASCH destaca que a ciéncia administrativa compreende ao mesmo tempo a parte
regulamentar e técnica da Administragdo, além do préprio Direito Administrativo, ao que se acresce oS
grandes Principios da Administragcdo e os conhecimentos acessérios que formam o administrador. Enquanto
isso o Direito Administrativo teria um escopo bem mais limitado, restrito aos direitos e obrigacdes existentes
na relagdo entre a Administracio e os administrados (DEBBASCH, 1971, p. 10).

* Egon Bockmann MOREIRA, entendendo que a introducio do principio da eficiéncia em nossa Constituicdo
representou uma importacio inadequada de nocdo cara a Administracdo e 2 Economia ao universo juridico,
afirma: “consideramos que néo ha critica positiva a ser feita no ambito estritamente politico-juridico. E um
despropdsito a transposigcdo de parametro da administracdo gerencial privada competitiva, elevando-o, sem
mais, a condigdo de principio constitucional tipico da Administragdo Publica. A rigor, em termos de técnica
legislativa, a positivagdo do principio (da eficiéncia) no caput do art. 37 da Constituicdo foi impertinente,
supérflua e irrelevante”(MOREIRA, 2010, p. 181/182). O autor ainda prossegue: “(...) ndo se trata de
principio juridico, muito menos poderia ser alcado a condi¢do de norma constitucional como mdxima da
Administragdo Publica. Ndo tem um vinculo estrito e imediato com o mundo do Direito, nem tampouco faz
parte da tradigdo historica das Constitui¢bes brasileiras (como se pode afirmar para os principios da
legalidade, moralidade, imparcialidade, publicidade e etc.)”(MOREIRA, 2010, p. 182)(g.n.).

> O fendmeno, contudo, ndo é privilégio exclusivo da doutrina brasileira. Critica a respeito no sistema
juridico francés pode ser encontrada, por exemplo, em Jacques CAILLOSSE, 2010, p. 26/27. No mesmo
sentido € a reflexdo de José Joaquim Gomes CANOTILHO acerca do descompasso entre exigéncias da
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l6gica autdbnoma, cujo funcionamento fosse indiferente ao seu impacto na experiéncia
fenoménica®.

Embora essas provocacdes possam inspirar estudos mais ousados quanto a razao de
ser de muitos cAnones do nosso Direito’, no presente capitulo enfrentaremos a questao sob
a Otica do Direito que trata do funcionamento da Administragdao Publica e das relagdes
mantidas entre esta e os particulares.

Esse Direito pode ser insensivel ao resultado de sua aplicacdo na realidade? Em
outras palavras, nao importa ao Direito eventual ineficiéncia no desempenho da atividade
administrativa decorrente da interpretacdo que lhe é dada pelos agentes publicos no
cumprimento das obrigacdes que lhes sdo impostas por lei?

Nossa resposta € negativa para as duas indagacdes, ainda que ndo houvesse no
nosso ordenamento juridico previsdo constitucional expressa a respeito (MODESTO, 2000,

p. 52; GABARDO, 2002, p. 88%; MONTEIRO, 2006, p. 352; FIGUEIREDO, 2006, p. 64;

realidade e o pensamento dos teéricos do Estado (o que envolve os administrativistas), em especial daqueles
da Europa-continental. “Reconhece-se que é uma velha obsessdo do pensamento politico, sobretudo
europeu-continental, ser forte nas palavras e fraco nos atos. Preocupa-se com os conceitos e ndo com as
solucoes. Insiste nas dimensées substantivas das coisas e despreza os momentos processuais e
procedimentais indispensdveis a resolucdo dos problemas politicos e sociais. Ndo raras vezes, a antecipagcdo
de esquemas politicos e totalizantes do Estado e da sociedade conduziu, como sabemos, a experiéncias
concretas desoladoramente injustas, desumanas e ineficazes”(CANOTILHO, 2001, p. 708).

® Tércio Sampaio FERRAZ JR, em sua obra Fungdo Social da Dogmdtica Juridica (2015), titulo alids
bastante provocativo quanto a necessaria reflexdo acerca dos fins a que serve (ou a que deveria servir) o
proprio pensamento juridico, traz rica referéncia sobre a histéria da construcio da dogmaitica que
conhecemos, cuja apartacdo entre teoria e realidade teria como antecedente remoto ideias presentes na
Repiiblica de Platdo (2015, p. 11 e ss.). Segundo o autor, esse evoluir, influenciado pelas necessidades de
seguranga juridica e previsibilidade exigidas pelo modo de produgio capitalista (2015, p. 68), caracterizou-se
por um esfor¢o doutrinario de sistematizacdo do Direito escrito estatal a partir de formulacdo de conceitos
genéricos e de dogmas como o da completude do sistema normativo e o da suficiéncia da subsun¢do como
técnica para aplicagdo da lei (FERRAZ JR, 2015, p. 68 e ss.). Confira-se a seguinte passagem da respectiva
licao: “(...) o desenvolvimento da Dogmdtica no século XIX, ligado a sua funcdo social na época, passa a
atribuir aos seus conceito um cardter abstrato que permite uma emancipacdo das necessidades cotidianas
dos interesses em jogo. Com isso, se tornou possivel a neutralizagdo dos interesses concretos na formagdo
do proprio Direito, neutralizacdo essa jd exigida politicamente pela separacdo dos poderes e pela
autonomia do poder judiciario ”(FERRAZ JR, 2015, p. 72). Especificamente no que se refere a critica sobre a
suposta “ndo juridicidade” da ideia de eficiéncia no exercicio da fun¢do administrativa, confira-se passagem
da reflexdo de Emerson GABARDO: “(...) afirmar que a eficiéncia é principio economico ou de outra
ciéncia qualquer e, portanto, metajuridico, é um erro logico. Qual principio é ontologicamente juridico?
Talvez somente o da legalidade. O principio democrdtico é essencialmente politico; o da moralidade, ético;
o da justica, sociologico (...)"(GABARDO, 2012, p. 347). Defendendo, no ambito de uma reforma
administrativa que ainda ndo veio, a necessidade de uma maior abertura do Direito Administrativo aos outros
ramos do conhecimento e, em especial, a experiéncia pratica, ver Vanice Regina Lirio do VALLE (2009, p.
129 € ss.).

7 Em especial no que se refere ao nosso Direito Processual, cuja sofisticacdo da linguagem e argumentago
costumam autorizar decisdes terminativas de lides independentemente da justica do julgamento proferido.

¥ Sobre o cardter implicito do principio da eficiéncia no modelo Estado Democritico (e Social) de Direito,
destacamos trecho da licdo de Emerson GABARDO: “(...) ndo é possivel esquecer que mesmo antes de sua
inclusao (no texto da Constituicdo de 1988), o principio da eficiéncia jd fazia parte do sistema
constitucional, em decorréncia direta do regime republicano e do Estado Social e Democrdtico de
Direito”(GABARDO, 2002, p. 88).
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FREITAS, 2009-D, p. 9; MOREIRA NETO, 2011, p. 119; SANTIN, 2013, p. 82;
GROTTI, 2015, p. 122; ISSA, 2015, p. 106; CARNAES, 2016, p. 45).

Nada obstante, a redacao do art. 37, caput, da Constituicdo da Reptblica de 1988,
na forma que lhe foi prescrita pela EC n® 19/1998, nio permite qualquer ddvida acerca do

imperativo do agir racional a cargo da Administracio:

Art. 37. A administracio piiblica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte’:(...)(g.n.)

O Direito existe para as pessoas € nio as pessoas para o Direito (REALE,
2002/2016, p. 583).

Assumindo como verdadeira a referida maxima, toda a aplicagdao do Direito pelas
autoridades publicas deveria ter por fio condutor a necessidade de producao de efeitos tteis
na vida dos administrados, de respeito para com aqueles cuja dignidade é fundamento do
nosso Estado'”.

Se ndo bastasse a clareza do raciocinio a partir da premissa proposta, ha, como
vimos, comando constitucional que vincula a atuacdo da Administracdo brasileira aos
ditames da eficiéncia, o que, a rigor, inclusive remonta a propria redacdo original da Carta
de 1988, que ja impunha aos oOrgdos de controle interno a missdo de fiscalizacdo dos
resultados da atuacido do Poder Piiblico'".

Sobre o ponto, vale lembrar a redacdo dos incisos I e II do art. 74 da CR:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de
forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execugao dos programas de governo e dos orcamentos da Unido;

IT - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orgamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgios e

® A doutrina informa que no projeto que redundou na aprovaco da EC n° 19 constava a insercdo no caput do
art. 37 da Constitui¢cdo do principio da “qualidade do servi¢o prestado ”(MOREIRA, 2010, p. 180).

19 Art. 1° da CR — “A Repiiblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrdtico de Direito e tem como fundamentos: [
- a soberania; Il - a cidadania; 11l - a dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do trabalho e da
livre iniciativa; V - o pluralismo politico”’(g.n.).

""" Afinal de contas, se o érgdo de controle é encarregado de fiscalizar o cumprimento de metas e dos
resultados da atuacdo administrativa, parece-nos evidente a obrigacdo, em termos juridicos, de os servidores
publicos pautarem-se pela eficiéncia no desempenho de suas atribui¢des. No Capitulo 3 desta tese teceremos
consideracOes sobre alguns dos desafios que devem ser superados para que os controladores possam
contribuir de forma mais efetiva na busca de um melhor agir estatal.
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entidades da administracido federal, bem como da aplicacdo de recursos
piiblicos por entidades de direito privado;(...)"

Perante o quadro delineado, em que o Direito ndo escrito e o Direito escrito
impdem ao gestor a eficiéncia como norte de sua acdo, pode-se dizer que esse valor seja
um vetor observado no dia a dia das reparti¢des publicas do nosso pais?

Como a praxis nos balcdes de atendimento dos mais diversos Orgdos
governamentais normalmente revela que ndo, justifica-se o estudo da nogdo juridica do
principio da eficiéncia, para o que sua positivagdo no texto da Constitui¢do, a par de uma
aparente obviedade, cumpre um papel importante.

A respeito, vale men¢do ao pensamento de Floriano Azevedo MARQUES NETO,
rejeitando a alegada inutilidade da introducdo da eficiéncia como postulado expresso do

agir administrativo:

E um tanto indigitado inquinar por initil um principio sob o argumento
de que seja 6bvio que ele deve ser observado, da mesma forma como
parece ser disparatado dizer despicienda a inclusdo no texto
constitucional de um principio, tornando-o explicito, pelo singelo fato de
ele ja estar implicito na Carta. Fosse assim, a referéncia ao principio da
legalidade no art. 37, caput, assumiria carater de rematada ociosidade,
seja porque ele ja tem assento constitucional (art. 5°, II), seja porque a

legalidade ¢ estruturante do préprio ordenamento encimado pela
Constituicdo (MARQUES NETO, 2009 - C, p. 278).

Na condicdo de conceito juridico indeterminado, embora sua delimitacdo em

: L. 13 . . . ~ . .
determinados contextos possa despertar dividas °, uma primeira aproximac¢do da ideia de

'2 Outros dispositivos constantes da redacdo original da Constitui¢do que sdo lembrados pela doutrina como
referéncias, ainda que implicitas, ao principio da eficiéncia do agir administrativo, sdo os artigos 70 caput,
71, VII e 144, §7° da CR (MODESTO, 2000, p. 49/50; ISSA, 2015, p. 106). Destacamos o teor do art. 70 da
CR, que é expresso quanto ao controle da economicidade da despesa publica: “A fiscalizacdo contdbil,
financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e renincia de
receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de_controle
interno de cada Poder”(g.n.). Antes da promulgacdo da Carta Cidada, o dever de eficiéncia a cargo dos
servidores j estava positivado no sistema juridico nacional pelo Decreto — Lei n® 200/1967, em artigos como
0 13, 25 (incisos V e VII), 26 ¢ 100 (BATISTA JUNIOR, 2012, p. 100). A alinea “a” do art. 13 mencionado
prevé: “O controle das atividades da Administracdo Federal deverd exercer-se em todos os niveis e em todos
os orgdos, compreendendo, particularmente: a) o controle, pela chefia competente, da execugcdo dos
programas e da observincia das normas que governam a atividade especifica do orgdo
controlado, (...) "(g.n.).

" Rafael Hamze ISSA, discorrendo sobre as dificuldades em se conceituar o principio da eficiéncia, aponta
como obsticulo, ao lado da sua origem econdmica e dos miltiplos empregos possiveis para o vocabulo, uma
certa obviedade no seu significado. Sobre o ultimo aspecto, destacamos passagem: “(...) na medida que tal
principio abriga em si um valor que é dos mais corriqueiros na sociedade, visto que nenhuma pessoa em sa
consciéncia atua para ser ineficiente ou cria qualquer coisa para gerar ineficiéncia — especialmente quando
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eficiéncia relacionada ao Direito Publico pode ser justamente a de considera-la como o
imperativo de o agente estatal estar atento a repercussio que o exercicio de suas
competéncias, no cumprimento de textos normativos, terd na realidade.

Considerando que administrar, mais do que aplicar a lei de oficio"®, corresponde a
gestdo de um patrimonio comum e a coordenagdo de iniciativas publicas e privadas com o
propdsito de promover um ambiente propicio ao desenvolvimento do ser humano, tem-se
que tal atividade, que pressupde a aplicagdao dos comandos oriundos do Parlamento, ndo
pode ser indiferente aos seus efeitos na vida das pessoas (destinatdrias ultimas de toda a
acdo ou omissao estatal).

De modo diverso do que um dia ja se acreditou, o singelo atendimento da lei, em
especial quando sua leitura se da por perspectivas outras que a teleol(’)gicals, nao é garantia

. x g 16
de um adequado exercicio da funcdo publica .

se trata da Administracdo Publica, que tutela interesses alheios -, além de ser um valor fluido, hd
doutrinadores que defendem a obsolescéncia de tal principio”(ISSA, 2015, p. 107).

14 A titulo de registro sobre ideia tradicional entre nés acerca do exercicio da fun¢do administrativa, vale citar
a licdo de Seabra FAGUNDES, no seu classico O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judicidrio,
cuja primeira edicdo data de 1941. Nas palavras do autor: “O Estado, uma vez constituido, realiza seus fins
por meio de trés funcoées em que se reparte sua atividade: legislacdo, administracdo e jurisdicdo. A funcdo
legislativa liga-se aos fenomenos de formacdao do Direito, enquanto as outras duas, administrava e
Jjurisdicional, se prendem a fase de sua realizacdo. Legislar (editar o direito positivo), administrar (aplicar a
lei de oficio) e julgar (aplicar a lei contenciosamente) sdo trés fases da atividade estatal, que se completam e
que a esgotam em extensdo”’(FAGUNDES, 2006, p. 3). Vital MOREIRA da noticia de que pensamento
analogo (da “administragdo entendida como mera execugdo da lei”’) também ja foi prestigiado no sistema
juridico portugués, em especial como reflexo da concepcdo de Administragdo vigente no Estado de tipo
liberal (MOREIRA, 2003, p. 39). Juarez FREITAS, dialogando com tal perspectiva de adstricio da
Administracdo a lei, propde que os agentes do Executivo apliquem a Constitui¢do de oficio, o que no limite
levaria o servidor a recusar o emprego do ato normativo parlamentar evidentemente inconstitucional. “Ndo
hd, a rigor, discrepancia com a licdo cldssica de Miguel Seabra Fagundes (...) no sentido de que administrar
é aplicar a lei de oficio. Apenas explicita que, para além disso e de modo mais abrangente, bem administrar
é aplicar a Lei Fundamental de oficio ”(FREITAS, 2014, p. 811).

!5 Alexandre Santos de ARAGAO, recusando o suposto dilema entre os principios da legalidade e da
eficiéncia, afirma: “o dilema deve, a nosso ver, ser resolvido, ndo pelo menosprezo da lei, mas pela
valorizagdo de seus elementos finalisticos. E sob esse prisma que as regras legais devem ser interpretadas e
aplicadas, ou seja, todo ato, normativo ou concreto, sé serd vdlido ou validamente aplicado, se, ex vi do
Principio da Eficiéncia (art. 37, caput, CF), for a maneira mais eficiente ou, na impossibilidade de se definir
esta, se for pelo menos uma maneira razoavelmente eficiente de realizacdo dos objetivos fixados pelo
ordenamento juridico”’(ARAGAO, 2012- B, p. 377/378). O ponto serd melhor desenvolvido no préximo
capitulo.

1 No diagnéstico preciso feito por Agustin GORDILLO ao tratar da insuficiéncia do controle de legalidade
para assegurar um bom desenvolvimento da atividade estatal: “salvo uma ou outra manifesta¢do, as
sociedades latino americanas padecem por igual de uma excessiva énfase posta de forma exclusiva no
cumprimento da ordem juridica, o que tem por efeito o relativo esquecimento de tudo o que ndo seja a
consagrag¢do normativa, legal ou regulamentar, de um principio. Na realidade, cumprida a Lei, existe a
intuitiva convicgdo generalizada de que o principal tenha sido alcangado e que de algum modo o controle
pode descansar”(GORDILLO, 1981, p. 107). O autor prossegue: “O Direito, seja comercial, penal, civil e
etc., recepciona, no geral, as crengas e postulados bdsicos de uma sociedade civilizada e, nessa medida, é o
minimo que essa sociedade deve respeitar e fazer respeitar. Mas assim como a ninguém ocorre que em
matéria de relagoes comerciais o principal que os comerciantes devem fazer seja o cumprimento do Cédigo
Comercial, que em matéria civil o principal que os pais devem fazer com seus filhos seja respeitar a
legislacdo civil, assim parece também ser desfocada a questdo em matéria de empresas publicas se
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Assim, se a finalidade dltima da organizacdo politica € o individuo, havendo risco
de o funcionamento do aparato burocratico do Estado, mesmo cumprindo a lei (ou sob o
pretexto de cumpri-la), poder redundar justamente em prejuizo ao cidadao, pela afirmagao
do principio da eficiéncia busca-se neutralizar tal tipo de ameaca a legitimidade do
exercicio do poder.

A juridicizacdo da eficiéncia, a partir de tal perspectiva, viria ao encontro da
preméncia em se evitar que o proprio Direito administrativo, ou melhor, que a
interpretacdo usual que se faz dos textos normativos que regem a atuacdo da
Administracdo Publica, conduza ao emprego irracional de recursos escassos que pertencem
a todos os membros da coletividade.

Essa ideia (de preocupacdo com o resultado na realidade decorrente da aplicacao do
Direito), que entendemos fundamental acerca do significado da positivacao do principio da
eficiéncia em nossa Constituicdo, acaba, contudo, passando um tanto desapercebida por
diversos doutrinadores que trataram do tema'’.

Se a Administragdo deve agir necessariamente conforme o Direito, e a busca de um
resultado 6timo dessa intervencdo € algo inerente a uma organizacgdo politica que se paute
em uma legitimidade legal-racional, o norte da eficiéncia no dia a dia das reparticdes
publicas justificaria, a nosso ver, uma maior atencdo dos nossos pesquisadores .

Isso sobretudo considerando que uma boa parte das acdes e omissdes ruinosas
atribuidas aos nossos gestores do bem comum € defendida como uma decorréncia do dever

de respeito ao principio da legalidade, supostamente incompativel com um exercicio de

colocamos o cumprimento das leis por estas como um dos objetivos bdsicos do controle (...)”(GORDILLO,
1981, p. 107). Acreditamos que a critica feita pelo professor, embora tendo como mote a atividade das
empresas estatais, é pertinente (e atual) quanto ao exercicio de toda a funcdo publica.

"7 Apesar de boa parte da doutrina nio dar relevo ao aspecto do principio da eficiéncia que ora buscamos
enfatizar no corpo do texto, tanto ndo se passa com Alexandre Santos de ARAGAO, que, sobre o ponto, é
preciso: “Hd, ao longo dos paises e das épocas, uma série de correntes e métodos interpretativos que
sustentam que as consequéncias devem ser um importante fator a ser considerado ao se tomar decisoes
juridicas. Na verdade, hd quase sempre mais de uma interpretacdo plausivel. O que entendemos é que,
tendencialmente, deve ser adotada a que, entre elas, melhor resultados realizar do ponto de vista dos
objetivos visados pelo ordenamento juridico para a situagdo que estiver sendo julgada. Adotamos, assim, um
“sincretismo metodologico”, empregando diversos pensamentos que tem como vetor comum o fato de
prestigiarem os resultados praticos na aplicacdo do Direito”(ARAGAO, 2009, p. 296).

'® Segundo Onofre Alves BATISTA JUNIOR, em sua obra O Principio Constitucional da Eficiéncia
Administrativa (2012), “a doutrina administrativa brasileira pouca ou nenhuma atengdo conferiu ao estudo
do PE (principio da eficiéncia). Algumas vezes, a questdo mereceu abordagens soltas e isoladas, que
afastam a possibilidade de uma maior relevincia da ideia juridica da eficiéncia”’(BATISTA JUNIOR, 2012,
p. 100). O autor, assim, repete o diagndstico feito a respeito dez anos antes por Paulo MODESTO: “E certo
que o principio da eficiéncia ressente-se ainda de wuma limitada consideragdo na doutrina
especializada”(MODESTO, 2000, p. 53).
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poder atento as suas consequéncias na realidade (melhor desenvolvimento do ponto no
Capitulo 2 infra).

Como ja dissemos linhas acima (e ainda o diremos no decorrer dessa tese), a
conquista civilizatéria que representou o condicionamento da atuac@o dos agentes estatais
a observancia de atos gerais e abstratos aprovados pelo Parlamento é uma garantia do
cidaddo, ndo um pretexto para uma conduta insuficiente ou excessiva por parte das
autoridades .

Os governantes e burocratas, ao perseguirem a satisfacdo de interesses publicos no
desempenho das competéncias que lhes sdo conferidas pela Constitui¢do e pela lei, ndo sdo
seres autdmatos, meros executores de comandos normativos ja previamente definidos pelo
legisladorZO.

A aplicacdo do ordenamento por tais personagens deve levar em conta as
peculiaridades dos fatos que sdo postos a sua apreciacdo, a obrigagdo de escolher, dentre as
hipbteses que se apresentam, a que melhor atenda aos anseios da populacao, com o menor
sacrificio possivel das esferas de liberdade e propriedade dos individuos.

Partindo da primeira aproximagdo proposta para a ideia de eficiéncia na acdo

administrativa, ou seja, a de que o cumprimento das tarefas de responsabilidade dos

' Sabino CASSESE, ao perscrutar sobre a misteriosa realidade que se esconde atras da palavra méagica “lei”
para o agir administrativo, destaca dois episédios que, vivenciados na Italia nos anos 70 do século XX, sdo
bastante ilustrativos quanto a desafios andlogos também enfrentados, até hoje, em nosso pais (CASSESE,
1978, p. 41 e ss.). No primeiro, ndo havendo lei expressamente habilitante, houve inércia por parte do
Ministro da Saide quanto a adocdo de medidas urgentes necessarias a garantia da incolumidade publica ap6s
um incidente envolvendo uma fibrica no norte da peninsula. No segundo, apesar da existéncia de lei
obrigando o presidente do Conselho a apresentar anualmente ao Parlamento um relatério sobre o estado da
Administracao Publica, tal encargo restou letra morta por diversos exercicios. De acordo com o autor, em
nenhum desses casos a lei seria imprescindivel para que o governo agisse. No que se refere a inércia do
ministro a vista de uma ameaca a satide publica, assevera CASSESE: “De fato, o ministro deveria exercitar
poderes de instrugcdo, de iniciativa e de impulso: amealhar informacées, de qualquer fonte que estas
proviessem, e avalia-las; reunir orgdos técnicos, coordenar a ac¢do dos orgdos das regides e dos entes
locais, promover pesquisas; dar inicio a atividade de assisténcia as populagdes. Para fazer tudo isso, o
Ministro da Saiide ndo precisa de uma lei que lhe diga o que deve fazer. A lei, frequentemente, indica apenas
os objetivos de sua atividade e contem disposicoes detalhadas apenas quando essa se manifesta pondo
limites aos privados. Se também cada ato interno do aparato dos poderes piiblicos devesse ser prescrito pela
lei, a colegdo de leis se transformaria na Biblioteca de Babel e a administra¢do ndao poderia mais se mover”
(CASSESE, 1978, p. 42). No contexto do sistema juridico espanhol, em sentido préximo é a critica
formulada por Alejandro NIETO quanto a disfuncionalidade de se conceber o principio da legalidade como a
necessidade de regra geral prévia a condicionar todo e qualquer agir da Administracdo (NIETO, 2015, p.
69/72).

%0 Conforme modelo burocratico idealizado por Max WEBER, segundo o qual cada funcionario piblico
estaria de tal forma vinculado ao aparato estatal que normalmente nao haveria liberdade pessoal, seja para
entrar em acdo, seja para interromper uma conduta, sem que esse recebesse uma ordem superior para tanto,
de acordo com disciplina que lhe fosse previamente tragada para o exercicio de suas tarefas (WEBER,
1922/2009, p. 34/35).
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servidores, conforme o Direito, nao negligencie seus efeitos na realidade”’, para
aprimorar a operacionalidade do conceito € necessario conferir-lhe maior densidade.

Como ji apontado na nossa investigacdo preliminar sobre o instituto, a observancia
de um agir eficiente pela Administragdo nao poderd se dar em detrimento da legalidade
(GABARDO, 2002, p. 97; MODESTO, 2000, p. 52; DALLARI, 2003, p. 220; AMARAL,
2006, p. 6; MARQUES NETO, 2009, p. 278/279; MOREIRA, 2010, p. 205; ARAGAO,
2012 — B, p. 377; CUNHA, 2012, p. 388 ¢ ss.; SANTIN, 2013, p. 82; MARTINS JUNIOR,
2014, p. 492/493; ISSA, 2015, p. 110; GROTTI, 2015, p. 132; MEDAUAR, 2016, p. 161),
alids como ocorre com qualquer particular na persecucdo dos fins que lhe sdao proprios em
suas relacdes com outros agentes, seja do setor publico, seja do privado™.

Sobre a inexisténcia de oposi¢do entre legalidade e eficiéncia, referida
expressamente por grande parte dos autores que consultamos sobre o tema, confira-se

passagem da reflexdo de Paulo MODESTO:

Em verdade, ao contrario de contrastar com o principio da legalidade, ou
legitimar sua atenuagdo, 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 nds, hd anos, pelo professor Celso
Antoénio Bandeira de Mello, nomeadamente quando trata do dever
atuacdo Otima ou excelente do administrador nas hipéteses de
discricionariedade (MODESTO, 2000, p. 52).

*1 0 que, por si 6, j4 implica uma consequéncia que nos parece crucial: o servidor responséavel pela aplicagdo
da lei no caso concreto tem o dever de rejeitar interpretacdes dos respectivos termos que levem a resultados
nitidamente despropositados e que, apesar disso, continuam sendo aceitos com resignacdo pelas mais
distintas esferas de governo do territdrio nacional. Nas palavras de Diégenes GASPARINI: “De fato, certas
situagdes ndo devem ser mantidas se o contrariarem (o principio da eficiéncia). O agente piiblico, em tais
casos, deve tomar as medidas necessdrias para por fim a certa situacdo tida, em termos de resultado, por
desastrosa para o Estado. Assim, deve extinguir orgdos e entidades e remanejar servidores sempre que se
verifique um descompasso entre a situagdo existente e o principio da boa administracdo, ou, se isso ndo for
aconselhavel, deve tomar as medidas para tornar menor esse desvio ou descompasso” (GASPARINI, 2008,
p- 22/23). Sobre tal efeito, ver também Emerson GABARDO (2002, p. 97/98, nota de rodapé 95).

** Nesse momento & relevante lembrar que tanto de servidores puiblicos como agentes privados estdo sujeitos
aos comandos legais (art. 5, II e 37 caput da CR) e constitucionais, o que nio impede (ou nido deveria
impedir) que a atuacdo de qualquer destes busque, sem violacdo da respectiva disciplina juridica, o melhor
efeito possivel no mundo fenoménico. Sobre essa discussao no Direito francés, ver, por exemplo, Jacques
CHEVALLIER (2010, p. 294 e ss.). No que se refere aos significados possiveis do principio da legalidade
para estes e aqueles, ver Capitulo 2 deste estudo.

* Paulo MODESTO faz referéncia 4 obra “Discricionariedade e Controle Judicial” de Celso Antdnio
Bandeira de MELLO (2008), na qual este autor defende que a outorga de discri¢ao pela lei ao administrador
s se justifica por que o legislador nao fora capaz de definir a priori qual seria a conduta 6tima a ser adotada
por aquele que cumprird seu comando em concreto no futuro. Logo, a existéncia de mais de uma
possibilidade de acdo legitima em uma dada situacdo ocorreria justamente para que o servidor busque a
exceléncia no seu agir. “4 discri¢do, como se espera a breve trecho comprovar, é a mais completa prova de
que a lei sempre impde o comportamento Otimo. Procurar-se-d demonstrar que quando a lei regula
discricionariamente uma dada situagcdo, ela o faz deste modo exatamente porque ndo se aceita do
administrador outra conduta que ndo seja aquela capaz de satisfazer excelentemente a finalidade legal”
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Na mesma linha é o entendimento de Alexandre Santos de ARAGAO:

O Principio da Eficiéncia de forma alguma visa a mitigar ou a ponderar o
Principio da Legalidade, mas sim a embeber a legalidade de uma nova
légica, determinando a insurgéncia de uma legalidade finalistica e
material — dos resultados préticos alcancados — e ndo mais de uma
legalidade meramente formal e abstrata (ARAGAO, 2012-B, p. 378).

Eficiéncia, sob tal prisma, embora envolva o fator econémico, de perseguicdo do
melhor resultado com o menor emprego dos recursos escassos a disposi¢do do erario, nao
se resume a este (MODESTO, 2000, p. 54; JUSTEN FILHO, 2010, p. 137/138%*;
BATISTA JUNIOR, 2012, p. 164 e ss.; ARAGAO, 2012-B, p. 375; ISSA, 2015, p. 108;
SOUZA, 2017, p. 44 e ss.).

Considerando que o Estado brasileiro tem fundamentos e principios que legitimam
sua existéncia e intervencdo no ambito da liberdade dos cidaddos (arts. 1° e 3° da CRZS),
toda a atividade material desempenhada pela Administracio, em cumprimento a lei
parlamentar, devera se harmonizar com tais vetores, bem como com os demais principios
constantes do art. 37 da CR (FREITAS, 2009-D, p. 22; MOREIRA, 2010, p. 205), segundo
uma visdo ampla da legalidade, conforme serd melhor abordado no capitulo seguinte.

Se mesmo para a empresa privada, cujo proposito primeiro normalmente € o lucro,

ndo € dado persegui-lo de forma inescrupulosa, jA que sobre sua atuagdo incidem regras

(MELLO, 2008, p. 32)(g.n.). Apesar de termos uma visdo critica acerca da diferenciacdo entre atos
administrativos vinculados e discricionarios tal como apresentada por importante doutrina (vide Capitulo 2
infra), ndo podemos recusar a conclusio de Bandeira de MELLO, a qual s6 estenderiamos para toda a agéo
administrativa, que, seja “vinculada” ou “discricionaria”, deve sempre buscar o resultado 6timo com sua
intervencdo na vida das pessoas. Em sentido préximo ja era na Italia doutrina de Guido FALZONE (1953, p.
131/132) e € em Portugal a ligdo de José Carlos Vieira de ANDRADE (2007, p. 374).

** De acordo com Margal JUSTEN FILHO: “Um dos aspectos essenciais do direito administrativo reside na
vedagdo do desperdicio ou md utilizag@o dos recursos destinados & satisfacdo de necessidades coletivas. E
necessdrio obter o mdximo de resultados com a menor quantidade possivel de desembolsos. Assim o impde a
concepgdo republicana de organizagdo do poder politico, que estabelece que todas as competéncias estatais
tém de ser exercitadas do modo mais satisfatorio possivel” (JUSTEN FILHO, 2010, p. 137). Mais a frente o
autor complementa: “Eficiéncia administrativa ndo é sinonimo de eficiéncia economica. Numa empresa
privada, a autonomia permite organizar os fatores de produgcdo segundo as finalidades perseguidas
egoisticamente pelo empresdrio - o que autoriza, inclusive, a privilegiar a busca do lucro. Ao contrdrio, a
atividade estatal deverd traduzir valores de diversa ordem, e ndo apenas aqueles de cunho
economico”’(JUSTEN FILHO, 2010, p. 137).

* Art. 3° da CR — “Constituem objetivos fundamentais da Repiiblica Federativa do Brasil: I - construir uma
sociedade livre, justa e soliddria; Il - garantir o desenvolvimento nacional; IIl - erradicar a pobreza e a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagdo”.
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cogentes%, evidente que tanto ndo seria licito a empresa publica, que possui fins que lhe
sdo impositivos, sobretudo no que diz respeito ao fornecimento de servicos publicos
adequados aos administrados.

Nada obstante, até para que as atividades estatais consigam ter o rendimento
necessario para a satisfacio das caréncias individuais quanto a fruicdo de prestagcdes tidas
por essenciais a dignidade de cada um, com especial atencdo para aqueles que ndo tenham
condic¢des financeiras de supri-las de forma auténoma no mercado, coloca-se o dever de
gestao racional do patrimoénio publico, uma das perspectivas, pois, do principio da
eficiéncia.

Tal diretriz, que igualmente pode ser vista como o dever de compatibilidade entre
meios e fins (ou de avaliagcdo de custos e beneficios), ¢ enquadrada pela doutrina na no¢ao
de economicidade, constante do caput do art. 70 da CR como critério do controle interno e
externo a ser exercido sobre o desempenho da atividade administrativa (MODESTO, 2000,
p. 53; MOREIRA NETO, 2011, p. 118*’; BATISTA JUNIOR, 2012, p. 186 e ss.;
GROTTIL, 2015, p. 124).

Uma acdo eficiente, contudo, vai além do se evitar o disparate (FREITAS, 2009, p.
126/127) e de se buscar o menor dispéndio possivel dos parcos recursos materiais a

disposicio do Estado com vistas ao alcance de determinadas finalidades®®.

%6 Sobre 0 ponto basta lembrar que a ag¢do de agentes privados no exercicio de atividades econdmicas tem sua
atuacdo sujeita aos fundamentos e principios inscritos no art. 170 da CR, sendo que a fungdo social da
empresa ainda tem reconhecimento expresso no nosso sistema (art. 47 da Lei 11.101/2005), ndo bastasse a
previsdo da func¢do social da propriedade (art. 5°, XXIII da CR) e do contrato (art. 421 do Cddigo Civil), que
também obrigam todos os atores do mercado de produ¢do e consumo. Confira-se a redagcdo do caput do art.
170 da CR: “A4 ordem econdémica, fundada na valoriza¢do do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por
fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes
principios (...)”. Ja o art. 47 da Lei 11.101/2005 prevé: “A recuperacdo judicial tem por objetivo viabilizar a
superagdo da situacdo de crise economico-financeira do devedor, a fim de permitir a manutengdo da fonte
produtora, do emprego dos trabalhadores e dos interesses dos credores, promovendo, assim, a preservacdo
da empresa, sua fungdo social e o estimulo a atividade economica”. Para apontamento andlogo quanto ao
regime da grande empresa publica no sistema juridico italiano, ver Rosario FERRARA, 2010, p. 8.

*’ Diogo Figueiredo MOREIRA NETO destaca a economicidade como principio auténomo do da eficiéncia,
mas corolario, em parte, deste dltimo. Segundo o autor o Principio da Economicidade “se volta a
observincia de uma relagdo, que aqui é especificamente financeira, portanto estimdvel e mensurdvel, entre
insumos e produtos (...)(MOREIRA NETO, 2011, p. 118).

¥ Ao tratar especificamente da economicidade como aspecto de uma agdo administrativa eficiente, Onofre
Alves BATISTA JUNIOR alerta para os riscos de movimentos reformistas que se resumam ao objetivo de
corte de custos, sem consideracdo com outros fatores igualmente importantes na avaliacdo da qualidade de
uma politica governamental. Segundo o autor: “em sintese, chama-se a ateng¢do para o risco da adog¢do da
equagdo ‘funciona melhor — custa menos’ que, verdadeiramente, pode proporcionar distor¢bes graves. O
desacerto pode ser bem percebido perante a constatacdo de que a inacdo, mesmo na mais ineficiente das
condutas da AP (Administracdo Publica), é, na maioria dos casos, a que apresenta os menores custos
econdomicos. Nada a fazer, embora seja, na maioria das vezes, a pior alternativa a ser adotada pela AP, a
mais ineficiente para a persecucdo do bem comum, pode ser a mais econdmica. A economicidade diz
respeito a otimizacdo de despesas, e ndo a minimizacdo de custos; com ela aspira-se a majoracdo dos
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O gestor, atento as repercussdes na realidade de suas escolhas, e através do
emprego inteligente das disponibilidades financeiras apropriadas pelo Estado para
cumprimento de suas missdes”’, deve perseguir um resultado 6timo para sua intervencio
na vida das pessoas.

Esse terceiro elemento integrante do principio da eficiéncia, apesar de alguma
dispersdo terminolégica”, ¢ conhecido como a qualidade eficaz do agir.

Eficdcia, conforme a acepcio ora defendida para o termo’', seria a aptiddo de a
acdo administrativa alcancar os fins a que esta se propde, ou, em outras palavras, de
produzir na realidade os efeitos almejados pela autoridade com uma dada intervencdo™.

Um quarto elemento que faz parte do conceito de eficiéncia € justamente a
realizacao dos bons efeitos perseguidos pela acdo publica no mundo fenoménico. A essa

. . - 33
caracteristica denominaremos efetividade™.

beneficios, e ndo ao singelo ‘barateamento’” (BATISTA JUNIOR, 2012, p- 192). Critica no mesmo sentido
pode ser conferida em Vanice R. L. do VALLE, 2009, p. 125.

*% A referéncia nesse ponto é a andlise de custos e beneficios (bilan coiit-avantage), bastante comum no dia a
dia das reparti¢oes publicas, e que, dado seu carater “técnico”, pode levar um observador menos atento a
defender sua pertinéncia apenas ao mundo da Administracdo, como se esse mundo pudesse ser regido a
margem do Direito. Essa premissa, na linha do raciocinio que estamos desenvolvendo desde o inicio deste
estudo, é falsa.

% Para ficarmos em dois empregos do termo eficaz relativos ao principio da eficiéncia que ndo correspondem
exatamente a significacdo que damos para o vocabulo, ver Marcal JUSTEN FILHO (2010) e Onofre Alves
BATISTA JUNIOR (2012). JUSTEN FILHO enuncia o principio da eficdcia administrativa, no lugar do da
eficiéncia, “para reduzir o risco de transposicdo indevida dos conceitos econémicos para a dimensdo
estatal” (2010, p. 138). Ja BATISTA JUNIOR, embora use eficdcia para se referir aos fins da ago da
administrativa, também trata da ponderacdo de interesses publicos e privados a cargo do gestor em um
determinado processo de tomada de decisdo sob tal rubrica (2012, p. 176 e ss.). Quanto as diversas acepg¢des
encontradas para eficdcia, e sua interagdo com eficiéncia e efetividade, ver Valter Foleto SANTIN, 2013, p.
85/90.

' Adotamos a respeito o mesmo entendimento de Paulo MODESTO: “Entendo eficdcia como aptiddo do
comportamento administrativo para desencadear os resultados pretendidos. A eficdcia relaciona, de uma
parte, resultados possiveis ou reais da atividade e, de outra, os objetivos pretendidos. A eficiéncia pressupoe
a eficdcia do agir administrativo, mas ndo se limita a isto. A eficacia é juridicamente um “prius” da
eficiéncia” (MODESTO, 2000, p. 53/54). No mesmo sentido, confira-se Digo de Figueiredo MOREIRA
NETO (2009, p. 117) e Egon Bockmann MOREIRA (2010, p. 206).

> 0 uso proposto para a ideia de eficdcia no ambito de uma agdo estatal eficiente, assim, é o comumente
utilizado para a de adequacdo como um dos critérios para o agir proporcional do Poder Piblico. Ainda
trataremos do principio da proporcionalidade no Capitulo 3 deste estudo, mas, por ora, vale a referéncia do
que corresponderia a adequagdo (ou conformidade) para esse outro postulado, de acordo com a li¢ao de J.J.
Gomes CANOTILHO: “O principio da conformidade ou adequagdo impoe que a medida adotada para a
realizagdo do interesse publico deve ser apropriada a prossecucdo do fim ou fins a ele subjacentes.
Consequentemente, a exigéncia de conformidade pressupoe a investigacdo e aprova de que o ato do poder
publico é apto para e conforme os fins justificativos de sua adogdo. Trata-se, pois, de controlar a relacdo de
adequagdo medida-fim” (2003, p. 269/270).

» 0 que chamamos de efetividade (CARVALHO FILHO, 2011, p. 28; SANTIN, 2013, p. 89), Paulo
MODESTO denomina de dimensdo satisfatoria do agir administrativo (2000, p. 54), que, juntamente com a
eficicia e a economicidade, comporiam o conceito juridico do principio da eficiéncia. Na defini¢do do autor:
“podemos definir o principio da eficiéncia como a exigéncia juridica, imposta a Administra¢do Publica e
aqueles que lhe fazem as vezes ou simplesmente recebem recursos publicos vinculados de subvengdo ou
fomento, de atuacdo idonea, econdomica e satisfatoria na realizacdo das finalidades publicas que lhes forem
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Para que se considere uma acdo governamental eficiente, ndo s essa, observando o
Direito e atenta a suas consequéncias na realidade, deve ser apta a boa producdo de
resultados, representando um uso econdmico dos recursos publicos disponiveis, como deve
concretizar satisfatoriamente os frutos visados pelo gestor.

A efetividade da acdo publica, vale ressaltar, ndo é avaliada apenas em termos de
seu produto final, j que, até para que esse seja de fato adequado, o processo que o precede
também precisa ser revestido de determinadas qualidades.

Se muitas vezes a afericdio do que seria uma medida eficiente em concreto
corresponde a uma tarefa envolta em incertezas, o que desafia o proprio carater
deontolégico preconizado para o referido postulado, o caminho a ser percorrido pelos
gestores para a tomada de decisdo € passivel de uma critica mais assertiva do que tende a
conduzir a um melhor efeito para o bem comum.

Nesse sentido a doutrina oportunamente destaca a presteza’, a perfeicdo e o
rendimento pessoal no agir do servidor como condicionantes de uma a¢do administrava
que respeite o onus da eficiéncia (MEIRELLES, 1983, p. 68/69>; GASPARINI, 2008, p.
22; BATISTA JUNIOR, 2012, p. 196 e ss.), que é o que legitimamente se espera e o que

deve ser exigido de todos os que desempenham fun¢des em prol da coletividade.

confiadas por lei ou por ato ou contrato de direito publico”(MODESTO, 2000, p. 55). No mesmo sentido
ver Dinora Adelaide Musetti GROTTI (2015, p. 124).

* Embora a rapidez e a simplificacio de procedimentos sejam metas a serem alcancadas por uma
Administracao Publica que se paute pela eficiéncia, esses ndo devem ser os inicos e as vezes nem mesmo 0s
principais objetivos a serem atingidos, considerando que as regras que disciplinam o agir estatal também
servem para tutelar os direitos dos administrados, oferecendo-lhes, por exemplo, seguranca juridica. Sobre o
ponto ver Jacques CHEVALLIER, 2010, p. 298/299.

> Hely Lopes MEIRELLES, muito antes da promulgacdo da EC n® 19/98, j4 entendia como juridico o dever
de eficiéncia a cargo dos gestores, em uma li¢do de atualidade impar e que pode ser considerada mesmo
surpreendente pelos administrativistas que continuam até hoje a acreditar na subsungio a lei perfeita oriunda
do Parlamento como modelo de vinculagdo da Administracdo ao principio da legalidade: “Dever de
eficiéncia é o que se impde a todo o agente puiblico de realizar suas atribuicées com presteza, perfeicdo e
rendimento funcional. E o mais moderno principio da funcdo administrativa, que jd ndo se contenta em ser
desempenhada apenas com legalidade, exigindo resultados positivos para o servigco publico e satisfatorio
atendimento das necessidades da comunidade e de seus membros” (MEIRELLES, 1983, p. 68)(g.n.). O autor
ainda prossegue, em avaliacdo do referido principio que vai bastante além da simples questdo da reducdo de
custos (quando ndo da rapidez da producgao indiferente a qualidade do que € oferecido a populacdo), que entre
nbs continua a ser o foco principal quando se discute o aprimoramento da fun¢do publica em nosso pais: “A
eficiéncia funcional é, pois, considerada em sentido amplo, abrangendo ndo soé a produtividade do exercente
do cargo ou da fungdo, como a perfeicdo do trabalho e a sua adequagdo técnica aos fins visados pela
Administragcdo, para o que se avaliam os resultados, confrontam-se os desempenhos, e aperfeicoa-se o
pessoal através da selegcdo e treinamento. Assim, a verificagdo da eficiéncia atinge aspectos quantitativo e
qualitativo do servigo, para aquilatar do seu rendimento efetivo, do seu custo operacional, e da sua real
utilidade para os administrados e para a Administracdo. Tal controle desenvolve-se, portanto, na triplice
linha administrativa, econémica e técnica’ (MEIRELLES, 1983, p. 68).
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Ainda que ndo haja um regramento preestabelecido para o enfrentamento de uma
matéria pela autoridade®®, essa, de acordo com seu Ambito de competéncia, devera zelar
pela racionalidade das etapas a serem superadas para o seu decidir, estando disposta a
ouvir de forma isondmica todos os interessados na medida a ser adotada, ap6s conferir
publicidade ao processo que, observando o Direito, deverd culminar em uma escolha
motivada®’.

A eficiéncia, nesse contexto, serviria de pauta de exegese a ser levada em conta
pelos agentes publicos no desempenho de suas atribui¢des, a ser concatenada em concreto
com outros principios, como o da legalidade, na busca da compreensdo sobre qual conduta
lhes € facultada, proibida ou obrigatéria a vista de determinadas circunstancias (melhor
desenvolvimento do tema sera feito no Capitulo 2 deste estudo).

Em suma: a eficiéncia estd no produto, mas também estd no processo (sobre esse
aspecto ver item 3.1.2.1 infra).

Como o iter da escolha é inteiramente vinculado ao Direito (e ndo sé a lei), menos
nao o € o respectivo resultado, que ndo pode ser encarado pela autoridade como uma
fatalidade, um fruto qualquer do acaso, alheio ao fundamento que justifica a propria ordem

politica marcada pela diferenciac@o entre governantes e governados.

1.2. DOS FINS DO ESTADO E DO DIREITO - A QUESTAO DA BOA
ADMINISTRACAO

O Estado de Direito moderno busca legitimar-se perante a populacdo em razao de
sua utilidade para a protecao da dignidade do ser humano, oferecendo-lhe seguranca nas
suas relagdes para com seus semelhantes, além de servicos publicos vocacionados a
prover-lhe de condi¢cdes materiais minimas, sem as quais Seu progresso socioecondmico

muitas vezes restaria inviabilizado (CANOTILHO, 2001, p. 709/711°%).

% E nas situacdes em que haja regulamento, evitando-se que seu cumprimento literal ocorra em detrimento
das finalidades a que este se propde, por amor a formalismos estéreis (DALLARI, 2003, p. 214/215).

7 Imaginemos, por exemplo, qual deveria ser a postura da autoridade ao receber uma manifestacio de
particular interessado em oferecer & Administracdo a contratacdo de uma obra ou servico antes da disciplina
do chamado PMI — Procedimento de Manifestacdio de Interesse em ambito federal, o que se deu, diga-se, por
decreto (n° 8.428/2015). Ser4 que antes desse regulamento ninguém poderia apresentar qualquer projeto para
que o gestor avaliasse a conveniéncia e oportunidade de sua contratacdo? Ou serd que, mesmo niao
disciplinada, a Administracdo sempre pdde usar tal tipo de provocacdo para abrir processo competitivo
dirigido a aquisicdo do quanto lhe fora proposto, desde que observados os principios constitucionais que
regem sua atuacio?

% José Joaquim Gomes CANOTILHO destaca que a criagdo do Estado como o conhecemos hoje surgiu para
dar uma resposta a violéncia entre homens, assumindo o monopdlio da coacgdo legitima, pressuposto para a
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Em sendo esse o fundamento dltimo pelo qual cada membro da sociedade deve
obediéncia aqueles que transitoriamente exercem poder em um dado territorio, ndo ha
como se aceitar que uma visdo equivocada sobre o papel da lei escrita na regulagdo das
atividades dos agentes publicos possa redundar em condutas ativas ou passivas que, sob a
alegacdo de fielmente atenderem ao quanto estabelecido pelo legislador, resultem em um
mau uso da coisa publica, quando nao na singela negacdo do Estado como um espago de
realizacdo de Justica™.

De acordo com o pontuado neste estudo em mais de uma oportunidade, nem o
Estado nem a Lei (parlamentar) sdo fins em si mesmos, mas sim meios pelos quais se
criam condigdes para a vida harmodnica das pessoas, cuja cooperacdo na transformacdo do
meio fisico que as cerca € imprescindivel ndo s6 para sua existéncia como para o
desenvolvimento das potencialidades inerentes a sua natureza.

Tomando como base tais postulados, onde® o intérprete da lei de licitacdes
encontraria amparo juridico para homologar uma selecdo que tem por objeto a compra de
canetas de uma marca que nao existe fora do mercado de contratacdes publicas e que,
apesar de seu menor custo, simplesmente ndo se presta a escrita?

Ou entdo seria admissivel que, na falta de previsao legal expressa sobre o que fazer
com automéveis apreendidos, o agente responsavel pela respectiva guarda simplesmente os
deixe ao relento, sem tomar qualquer medida para evitar seu apodrecimento nos patios das

delegacias?

vida em comum dos cidad@os em liberdade e seguranca. Na evolucdo esse passou a combater outra violéncia,
a pobreza (o que se refletiria na dimensdo intrinseca do ser estatal que corresponde a persecu¢do do valor da
socialidade). Finalmente o autor aponta que o novo desfio do Estado é fazer face a “violéncia pds-moderna”
da ignorancia através de politicas de democratizacdo do saber e competéncias (CANOTILHO, 2001, p.
710/711). Em sua sintese: “(1) o Estado de direito respondeu a falta do poder de direito para assegurar a
Jjustica e o direito; (2) o Estado de direito democrdtico procurou solucionar a falta de democracia através da
inclusdo dos direitos democrdticos no Estado e na sociedade civil; (3) o Estado Social deu resposta a falta
de dinheiro aniquiladora de uma dimensdo existencial digna por parte de largas camadas da populagcdo; (4)
o Estado da ciéncia e do saber terd de enfrentar a iliteracia cientifica, informdtica e comunicativa para dar
solugdo a violéncia da ignordncia”(CANOTILHO, 2001, p. 711).

* Essa ideia, que entre nés ainda precisa ser mais valorizada (como serd exposto no decorrer deste estudo), é
referida, por exemplo, por Bruno Santos CUNHA (2012) ao procurar delimitar o que seria um novo modelo
de gestdo publica preconizado por movimentos de reforma do Estado: “embora de dificil conceituacdo direta
e pragmadtica, (esse novo modelo de Administragdo) é notadamente marcado por um forte viés democrdtico,
participativo, consensual, alinhado a principios constitucionais e direitos fundamentais, e, sobretudo,
pautado pela obtengdo de resultados, jd que sdo justamente esses resultados, como decorréncia da eficiente
atuacdo administrativa, que dardo legitimidade & Administracdo no atual estdgio constitucional. E que,
diante de tal quadro constitucional, a Administracdo Publica é vista, muito mais do que outrora, como o
“locus” inicial de construgdo e concretizagdo de direitos fundamentais, individuais e sociais”(CUNHA,
2012, p. 383). Em sentido préximo, discorrendo sobre o significado da boa administragdo no Direito italiano,
ver Carla SPINELLI, 2010, p. 140. No Direito portugués, ver Méario Aroso de ALMEIDA, 2012, p. 68.

* Em que lugar fisico, em que palavras da lei?
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Certamente em decorréncia da experiéncia cotidiana, em que esses € outros
exemplos de descaso com o adequado emprego de recursos publicos acumulam-se,
resolveu o legislador (constitucional e ordinério) incluir nos textos de seus atos normativos
a eficiéncia como valor a ser perseguido pelos gestores no exercicio de suas tarefas.

Como se a ineficiéncia da Administracdo fosse problema de lei, por tal via veio a
resposta.

Hoje, a0 menos segundo nosso ordenamento positivo, ndo é mais possivel ao
servidor incauto justificar a¢des que impliquem mais prejuizos do que beneficios ao bem
comum na auséncia de texto legal que lhe obrigue/autorize a atuar de forma diversa.

Mas isso (a previsdao da eficiéncia em Lei) € condi¢do suficiente para levar os
gestores a perseguirem resultados na realidade compativeis com esfor¢o dispendido para
alcanca-los? Ou entdo: a alteracdo legislativa basta para que estes excluam das alternativas
presentes em seu processo de tomada de decisdo aquelas que, apesar de aparentemente
encontrarem lastro na lei escrita, ofendem-lhe o espirito, sua razao de ser?

Antes de propormos respostas a essas indagagdes, que envolvem uma anélise mais
detida sobre qual € o real papel dos atos gerais e abstratos aprovados pelo Parlamento na
disciplina da acdo administrativa (o que faremos no Capitulo 2 infra), vejamos como a
questdo da eficiéncia do Poder Publico € tratada pelo direito positivo de outros sistemas

juridicos.

1.3. COMO A QUESTAO DA EFICIENCIA ADMINISTRATIVA E VISTA
PELO ORDENAMENTO DE OUTROS PAISES?

Se nesse ponto do nosso estudo nos questionamos sobre a necessidade e, em caso
positivo, sobre a suficiéncia da positivagdo da eficiéncia como principio expresso da
Administracdo Publica para que o exercicio das atividades do Executivo seja pautado por
tal valor, é importante lembrar que nosso pais ndo é o unico a fazé-lo em seu direito
escrito.

Embora a pesquisa sobre o tema revele que diversos paises contenham regras

relativas a boa administracdo®' (BATISTA JUNIOR, 2012, p. 123 e ss.; BOUSTA, 2010,

1 Apesar da divergéncia doutrinaria a respeito da terminologia, nesse estudo usamos a ideia de boa
administracdo como sinénimo da de eficiéncia no exercicio da fung¢do administrativa. Anoto quanto ao ponto
que, apesar de alguns autores conferirem para os vocdbulos significados diversos, a utilidade do referido
esforco hermenéutico nos parece duvidosa. E o que se extrai, por exemplo, da consulta i reflexdo de Diogo
de Figueiredo MOREIRA NETO, um dos nossos expoentes no tratamento de temas contemporineos
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p. 48 e ss.42; CHEVALIER, 2014, p. 57 e ss. e p. 96 e ss.), essa breve referéncia que
faremos a sistemas juridicos alienigenas sera restrita a ordenamentos que historicamente
tem influéncia sobre o nosso, bem como a ordenacdo da Unido Europeia, que vem
inspirando decisivamente a evolucao do Direito de muitos deles.

Nesse espaco ndo se busca fazer uma avaliacdo de Direito Comparado, mas sim
ilustrar que a questdo da eficiéncia no agir administrativo também € objeto da legislacdo,
da doutrina e da jurisprudéncia de outras nagdes, o que reforca a necessidade de melhor
compreendermos sua significagdo em nosso pais, condi¢do para que seu emprego possa

conduzir a uma Administracdo Publica melhor e, portanto, mais legitima.
ITALIA

A Constituicdo italiana de 1947 traz a boa administracdo como postulado a reger a

organizacdo administrativa daquele pais, nos seguintes termos:

Art. 97 — As administragdes publicas, de forma coerente com a ordenacio
da Unido Europeia, asseguram o equilibrio dos balancos e a
sustentabilidade da divida publica.

Os oficios publicos sdo organizados segundo disposi¢des legais, de modo
que sejam_ assegurados o bom andamento e a_imparcialidade da
administrago.

No ordenamento dos oficios sdo determinadas as esferas de competéncia,
as atribuicdes e as responsabilidades proprias dos funcionarios.

O acesso aos empregos nas administragdes publicas € feito mediante
concurso, salvo nos casos previstos em lei “(g.n.).

relativos ao Direito Administrativo. O doutrinador, que traz sistematizacao em apartado para os principios da
eficiéncia e da boa administracdo, assim define o primeiro: “Entendida, assim, a eficiéncia administrativa,
como a melhor realizacdo possivel da gestdo dos interesses puiblicos, posta em termos da plena satisfacdo
dos administrados com 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 coroando a relacdo, como uma caracteristica juridica exigivel, de boa administracdo dos
interesses publicos” (MOREIRA NETO, 2011, p. 117). Sobre o principio da boa administracdo, afirma o
autor: “fomando o Estado a si formular o Direito, mantendo a ordem juridica assim estabelecida, e
administrando consoante ela os interesses gerais das sociedades, assume implicitamente o dever de executar
todas essas atribuigdes no mais alto grau possivel de exceléncia, ou seja, produzindo o efetivo atendimento
de todos os interesses postos a seu cargo”(MOREIRA NETO, 2011, p. 119). Considerando que o principio
da eficiéncia, deduzido do nosso direito escrito desde o Decreto-lei 200/1967, corresponde ao dever da boa
administracao da doutrina italiana, ver Hely Lopes MEIRELLES, 1983, p. 68.

2 Rhita BOUSTA, a titulo de exemplo, encontra na jurisprudéncia grega as primeiras referéncias expressas
ao principio da boa administragdo, isso nos anos 30 do século XX, em compreensdo préxima a ideia de boa
fé (2010, p. 48). Em estudo de folego denominado Essai sur la Notion de Bonne Administration en Droit
Public (2010), riquissimo em notas bibliograficas, BOUSTA faz ainda menc¢do & importincia do Direito
holandés, finlandés, italiano, alemio e, sobretudo, ao espanhol, britdnico e comunitario para a construcio da
nocao juridica de boa administracio (BOUSTA, 2010, p. 48 € ss.).

* Dispde o art. 97 da Constituicio italiana de 1947, no original: “Le pubbliche amministrazioni, in coerenza
con l'ordinamento dell'Unione europea, assicurano l'equilibrio dei bilanci e la sostenibilita del debito



35

A referéncia ao pioneirismo italiano na positivacdo em nivel constitucional do
principio da boa administragdo é apontada pela doutrina especializada que se debrucou
sobre o tema (BATISTA JUNIOR, 2012, p. 124*%).

No referido sistema, a no¢do, de contedido varidvel (POLICE, 2008, p. 208 e ss.® ),
primeiro recebeu um tratamento de norma programditica para, com o0 tempo, ser
considerada como fonte de direitos aos administrados exigiveis em face do Poder Publico
(POLICE, 2008, p. 211/212; CASSESE, 2009, p. 15; CORSO, 2010, p. 42).

Na Lei de Processo Administrativo italiana (Lei n°® 241/90%%) o principio da boa
administragdo teria se refletido nos critérios de economicidade e eficdcia (CASSESE,
2009, p. 13/14; SORRENTINO, 2010, p. 281; IMMORDINO, 2010, p. 63), sendo que
assume significados tanto sob a perspectiva material como procedimental do Direito que
disciplina o exercicio da funcdo administrativa daquele pais (CASSESE, 2009, p. 15;
FERRARA, 2010, p. 13 e ss.).

No que se refere a forma de exercicio de poder, o postulado em tela implicaria
garantias individuais no PA, como o direito de acesso, de ser 0uvid047, de obter uma
decisd@o motivada e de poder recorrer ao controle feito pelo Judicidrio (CASSESE, 2009, p.
15). Ainda h4a mengao as ideias de administracao de resultado (IMMORDINO, 2010, p.
67; GIUFFRIDA, 2012, p. 11 e ss.; PIGNATARO, 2012, p. 353 e ss.) e de simplificacao
administrativa (FERRARA, 2010, p. 11 e ss.), que ocupam todo o capitulo IV da Lei n°

pubblico. 1 pubblici uffici sono organizzati secondo disposizioni di legge [95 c.3], in modo che siano
assicurati il buon andamento e l'imparzialita dell'amministrazione. Nell'ordinamento degli uffici sono
determinate le sfere di competenza, le attribuzioni e le responsabilita proprie dei funzionari [28]. Agli
impieghi nelle pubbliche amministrazioni si accede mediante concorso, salvo i casi stabiliti dalla legge [51
c.1] ’[https://www.senato.it/1025?sezione=13 1 &articolo numero_articolo=97, acesso em 02/11/16, as
12:30].

“ “Da verificacio de diversas constitui¢des, pode-se observar que, exceto pela Constitui¢do italiana de
1947, que consagrou o principio de ‘buon andamento’, ndo se pode detectar nas constituicoes anteriores da
década de 1970 mengdo expressa a ideia de eficicia ou eficiéncia”’(BATISTA JUNIOR, 2012, p. 124).
Afirmando tal originalidade, ver também GIANNINI, v. I, 1993, p. 92.

* Sabino CASSESE distingue o principio de bom andamento do conhecido como de boa administragdo, ja
que aquele estaria mais relacionado a eficiacia do exercicio do poder sob a perspectiva da autoridade,
enquanto este, que se desenvolveu a partir do primeiro, evoluiu como postulado sob o prisma dos direitos dos
cidadaos. “Primeiro era considerado como meio para assegurar que o poder publico fosse eficaz, para que
os interesses coletivos e publicos que lhe sdo confiados fossem plenamente tutelados. Depois, transformou-se
em instrumento para assegurar a defesa perante o poder piiblico, para que as situagdes juridicas subjetivas
dos privados pudessem se tuteladas de forma mais eficaz”(CASSESE, 2009, p. 14/15).

% Maria IMMORDINO entende a Lei n° 241/90 como uma resposta a exigéncia de racionalizacio do
procedimento e da organizacdo administrativa italiana, um dos pressupostos para a otimizac¢do da relacdo
entre custos e beneficios da atividade da Administracio IMMORDINO, 2010, p. 59/60).

*" Que pode ser visto como o direito de participacdo do cidaddo no processo decisério da Administracdo,
nicleo duro do justo procedimento (FERRARA, 2010, p. 13 e ss.).



https://www.senato.it/1025?sezione=130&articolo_numero_articolo=95
https://www.senato.it/1025?sezione=120&articolo_numero_articolo=28
https://www.senato.it/1025?sezione=123&articolo_numero_articolo=51
https://www.senato.it/1025?sezione=123&articolo_numero_articolo=51
https://www.senato.it/1025?sezione=131&articolo_numero_articolo=97
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241/90, que disciplinou mecanismos como declaracdo inicial de atividade/siléncio-
anuéncia e da conferéncia de servicos (FERRARA, 2010, p. 21 e ss.48).

Quanto ao resultado da acdo estatal, embora com alguma repercussiao
procedimental, o principio apontaria para a necessidade de imparcialidade, racionalidade,
equidade, objetividade, coeréncia, proporcionalidade e auséncia de discriminacdo
(CASSESE, 2009, p. 15).

Assim como ocorre quanto ao principio da eficiéncia entre nés, o da boa
administracdo na Itilia também recebe diferentes defini¢cGes a partir da énfase conferida
por cada autor a alguns de seus elementos.

[lustrando a plurissignificacdo atribuida ao preceito, seguem alguns empregos

encontrados na literatura:

(...) o bom uso das potestades na qual (o ente publico) € investido, através
da escolha dos meios que sdo os mais idéneos e os mais oportunos para a
satisfacdo do interesse publico (FALZONE, 1953, p. 153).

Garantia representada pela avaliagcdo concreta por parte da administragio
do interesse publico em comparagdo com outros interesses em jogo, no
direito de participacdo do privado no procedimento administrativo, na
possibilidade de se conhecer o processo de tomada de decisdo
administrativa (ZAMPETT]I, 2010, p. 287).

(...) obrigacdo juridica de tutelar da melhor forma possivel as
necessidades concretas dos cidaddos, de fazé-lo tempestivamente, bem e
economicamente, e de modo transparente. No dever, portanto, de realizar
atos adequados em concreto para a satisfacdo do interesse publico
perseguido, com obtencdo de resultados substanciais (IMMORDINO,
2010, p. 65).

O principio de bom andamento se traduz nos principios de
economicidade (que implica a otimizagdo de resultados a partir dos meios
a disposi¢do), de eficicia (que requer que a acdo administrativa seja
iddnea para o atingimento de objetivos) e de eficiéncia (que diz respeito a
relacio  entre objetivos alcangados e recursos utilizados)
(CHIEPPA/GIOVAGNOLLI, 2011, p. 166).

* Rosario FERRARA alerta para o cuidado que se tem que ter com a “simplificagdo” administrativa a
qualquer custo, ja que, ao se dar o efeito de anuéncia para o siléncio da Administracdo, admite-se que essa
ndo se manifeste especificamente em um pleito que lhe é formulado, abrindo eventual oportunidade para que
terceiros interessados em seu deslinde possam intervir no procedimento respectivo, o que ndo contribuiria
para o ideal de boa administragcdo, que pressupde a devida ponderagdo pela autoridade dos diversos interesses
publicos e privados envolvidos em um iter decisorio de sua responsabilidade (FERRARA, 2010, p. 28 e ss.).
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PORTUGAL

O principio da eficiéncia na acdo administrativa também pode ser deduzido da
ordem constitucional portuguesa.
Confira-se, a respeito, os seguintes dispositivos da Constituicio da Republica de

Portugal de 1976%:

Artigo 81.° Incumbéncias prioritarias do Estado

Incumbe prioritariamente ao Estado no ambito econdémico e social:

(...)

c) Assegurar a plena utilizagdo das forcas produtivas, designadamente
zelando pela eficiéncia do sector puablico (g.n.).

()

Art. 266.° Principios fundamentais

1. A Administragdo Publica visa a prossecucdo do interesse publico, no
respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidadaos.

2. Os 6rgaos e agentes administrativos estdo subordinados a Constituicdo
e a lei e devem actuar, no exercicio das suas func¢des, com respeito pelos
principios da igualdade, da proporcionalidade, da justica, da
imparcialidade e da boa-fé (g.n.).

Artigo 267.° Estrutura da Administracao

1. A Administracdo Publica serd estruturada de modo a evitar a
burocratizagdo, a aproximar os servicos das populacdes e a assegurar a
participacdo dos interessados na sua gestdo efectiva, designadamente por
intermédio de associacdes publicas, organizagdes de moradores e outras
formas de representagdo democrética.

2. Para efeito do disposto no nidmero anterior, a lei estabelecera
adequadas formas de descentralizacio e desconcentragdo administrativas,
sem prejuizo da necesséria eficicia e unidade de accdo da Administracdo
e dos poderes de direccdo, superintendéncia e tutela dos Orglos
competentes.

(...)

5. O processamento da actividade administrativa serd objecto de lei
especial, que assegurard a racionalizacdo dos meios a utilizar pelos
servicos e a participacdo dos cidaddos na formacdo das decisdes ou
deliberacdes que lhes disserem respeito.

(..)(gn.)".

¥ Segundo nos informa Onofre Alves BATISTA JUNIOR, “a partir da Primeira Revisdo Constitucional de
1982 (Lei Constitucional n° 1/82, de 30 de setembro), até o texto firmado pela Quarta Revisdo
Constitucional (Lei Constitucional n° 1/97, de 20 de setembro), o texto da CRP/1976 passou expressamente a
consagrar o PE (Principio da Eficiéncia), bem como alguns de seus aspectos e facetas
principais "(BATISTA JUNIOR, 2012, p. 151).

% https://www.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.aspx ~ [10/11/16, as
11:00].
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Em consonincia com comandos constitucionais supramencionados, o Coédigo de

.. . A 51 . L, iy
Processo Administrativo portugues5 (Decreto-lei n° 4/2015) também aponta para a ideia
de eficiéncia no exercicio da fungdo publica como um dos principios reitores de tal

diploma:

Artigo 5. Principio da boa administracao

1 — A Administracdo Publica deve pautar-se por critérios de eficiéncia,
economicidade e celeridade.

2 — Para efeitos do disposto no nimero anterior, a Administracdo
Pdblica deve ser organizada de modo a aproximar os servigos das
populacdes e de forma néo burocratizada.

A consulta que fizemos a obras que analisam o referido sistema juridico permitiu a
identificacdo de pelo menos trés abordagens para o postulado sob exame: ora entendendo-o
como decorréncia do principio do interesse piblico (ESTORNINHO, 2009, p. 172;
AMARAL, v. 11, 2010, p. 3853; Mario ALMEIDA, 2012, p. 69), ora como consequéncia do
mandamento constitucional de desburocratizacao (CANOTILHO, 2001, p. 713 e 5554.;

3! Sobre o papel da procedimentalizacdo da atuacdo administrativa portuguesa para a busca de uma maior
eficiéncia na agdo estatal, o que pressupde a garantia dos direitos dos interessados nos processos de tomada
de decisao respectivos, ver David DUARTE, 1996, p. 101 e ss.

52 https://dre.pt/application/conteudo/6604 1468 [12/11/16, as 00:30).

3“0 principio da prossecu¢do do interesse publico, constitucionalmente consagrado, implica, além do
mais, a existéncia de um dever de boa administragdo, quer dizer, um dever de a Administragdo prosseguir o
bem comum da forma mais eficiente possivel. O dever de boa administragdo, ou principio da eficiéncia, estd
expressamente previsto na alinea “c” do art. 81 da CRP (Constituicdo da Repiiblica Portuguesa) para o
setor publico empresarial. Mas o art. 10° do CPA (Cddigo de Processo Administrativo), parte final, estende-
0 a toda atividade da Administracdo Publica. A ideia, é, pois, a de que a atividade administrativa deve
traduzir-se em atos cujo conteido seja também inspirado pela necessidade de satisfazer da forma mais
expedida e racional possivel o interesse publico constitucional e legalmente fixado ”(AMARAL, v. 11, 2010,
p. 38). O art. 10 referido por Diogo Freitas do AMARAL ¢é do Cddigo de Processo Administrativo portugués
anterior ao veiculado pelo Decreto-Lei n® 4/2015, cuja redacdo era a seguinte: “A Administra¢do Publica
deve ser estruturada de modo a aproximar os servigos das populacoes e de forma ndo burocratizada, a fim
de assegurar a celeridade, a economia e a eficiéncia das suas decisoes”(AMARAL, v. 1I, 2010, p. 38;
BATISTA JUNIOR, 2012, p. 153).

3 José Joaquim Gomes CANOTILHO aborda a necessidade de modernizacio do Estado e de sua
administracdo, questionando alguns dogmas que ainda prevalecem no pensamento de tedricos do Direito
Publico, como, por exemplo: 1) a rigida separacdo entre Estado e sociedade; 2) visdo do exercicio da funcao
administrativa como execu¢do neutra de normas; 3) relevancia dada a “invisiveis interesses da
administracao” indiferentes aos direitos e interesses dos particulares; e 4) preocupagdo de “input” no
financiamento de servicos e organismos do Estado aliada a inexisténcia de controle de resultados (2001, p.
714/715). Para o autor a experiéncia da inadequa¢do do modelo burocratico vigente para dar resposta as
exigéncias de modernizagdo da Administragdo Publica leva a discussdo sobre quais tarefas devem ser
desempenhadas pelo Estado, bem como sobre os meios de melhor executa-las. No que se refere a primeira
indagacdo, confira-se a ponderacdo de agudeza impar de CANOTILHO, tendo por mote a organizacdo do
ensino superior publico de Portugal e a articulagdo desta rede com a de ensino privado: “a liberdade de
conformacdo do legislador na individualizacdo e escolha de tarefas estaduais estd hoje sujeita a criticas
tendencialmente pertinentes. O sistema aberto de tarefas estaduais revela, muitas vezes, uma indiferenca
inaceitdvel quanto a trés dimensoes indissocidveis de qualquer atuacdo racional: necessidade,
suportabilidade financeira e economicidade das medidas” (CANOTILHO, 2001, p. 716)(g.n.).
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AMARAL, 2011, p. 90855; OTERO, 2013, p. 36656) e ora como principio autdnomo da
boa administracao (Mario ALMEIDA, 2012, p. 47 e ss.).

No mais, a doutrina de Portugal, assim como verificado na da Itilia, também vacila
sobre o alcance a ser conferido a juridicizacdo do principio da eficiéncia/boa
administracdo naquele pais (AMARAL, v. II, 2010, p. 39; Mario ALMEIDA, 2012, p.
71/75; OTERO, 2013, p. 366), sendo que, contudo, os respectivos autores concordam no
sentido de haver um avanco na forca obrigatdria de tal comando em seu sistema normativo

(ANDRADE, 2007, p. 383”7; Mério ALMEIDA, 2012, p. 49 e ss.”®).

% “O principio da desburocratizagio significa que a Administragdo Piblica deve ser organizada e deve
Sfuncionar em termos de eficiéncia e de facilitacdo da vida aos particulares — eficiéncia na forma de
prosseguir os interesses publicos de cardcter geral, e facilitacdo da vida aos particulares em tudo quanto a
Administracdo tenha de lhes exigir ou haja de lhes prestar. E um principio dificil de aplicar, mas que consta
da Constituicdo e impde ao legislador, e a propria administracdo, que esta permanentemente se renove em
suas estruturas e nos seus metodos de funcionamento, para conseguir alcancar tal objetivo”(AMARAL, v. I,
2011, p. 908)(g.n.).

% «O principio da desburocratizagio, se, por um lado, envolve uma preocupacio de simplificacdo,
eficiéncia e racionalidade organizativa da Administracdo Publica, evitando a duplicagcdo de estruturas
organizativas e de procedimentos sobrepostos, facilitando o relacionamento dos cidaddos com a mdquina
administrativa, o certo é que também se mostra passivel, por outro lado, de comportar uma componente
politica, determinando que o centro da decisdo nuclear se deve localizar em estruturas dotadas de
legitimidade democratica e ndo num aparelho de burocratas especializados e/ou tecnocratas”(OTERO,
2013, p. 366)(g.n.).

37 José Carlos Vieira de ANDRADE, discorrendo sobre o papel da vontade do administrador na interpretagdo
do Direito Administrativo com o fim de desempenhar as tarefas de sua atribuicdo, o que implica a
necessidade de fundamentacio expressa quanto ao porqué da escolha adotada (2007, p. 366 e ss.), admite que
a “discricionariedade continua a ser uma zona de indeterminagdo”, mas, pelo fato de toda a atuacdo estatal
estar submetida a parAmetros juridicos (como os principios, dentre os quais estd o da racionalidade), esta “jd
ndo é uma zona de indiferenga normativa (2007, p. 373/374). Com a palavra o autor: “Na realidade, sempre
se defendeu que a Administragdo deveria buscar a melhor solugcdo para a realizacdo do interesse puiblico e
que essa solugdo ndo poderia ser sendo uma razodvel. S6 que essa razoabilidade ndo constituia, em si, um
valor juridico, mas administrativo, e, menos ainda, um valor justicidvel. E a transformacdo de certos
padrées de mérito em padrées de juridicidade que caracteriza a evolugcdo recente do direito administrativo e
exige que se repensem as questoes da validade do ato”(ANDRADE, 2007, p. 383).

%% Para a evolucdo da forca obrigatéria do principio da boa administra¢cdo no Direito portugués, Mario Aroso
de ALMEIDA aponta como fator determinante a disciplina que o tema teve no ambito da Unido Europeia -
UE (Mario ALMEIDA, 2012, p. 52 e ss.), como sera exposto mais a frente no corpo do texto. O doutrinador
destaca que, apesar de varios desdobramentos do referido postulado ja encontrarem amparo expresso no art.
268 da Constituicdo de Portugal, o art. 41 da Carta de Direitos Fundamentais da UE traz avangos ao
respectivo ordenamento por prever, por exemplo, a garantia de audiéncia prévia dos administrados (Mério
ALMEIDA, 2012, p. 54). Confira-se a redacdo ao art. 268 da CR portuguesa: “Direitos e garantias dos
administrados. 1. Os cidaddos tém o direito de ser informados pela Administragdo, sempre que o requeiram,
sobre o andamento dos processos em que sejam directamente interessados, bem como o de conhecer as
resolugdes definitivas que sobre eles forem tomadas. 2. Os cidaddos tém também o direito de acesso aos
arquivos e registos administrativos, sem prejuizo do disposto na lei em matérias relativas a seguranga
interna e externa, a investigacdo criminal e a intimidade das pessoas. 3. Os actos administrativos estdo
sujeitos a notificacdo aos interessados, na forma prevista na lei, e carecem de fundamentagcdo expressa e
acessivel quando afectem direitos ou interesses legalmente protegidos. 4. E garantido aos administrados
tutela jurisdicional efectiva dos seus direitos ou interesses legalmente protegidos, incluindo, nomeadamente,
o reconhecimento desses direitos ou interesses, a impugnagcdo de quaisquer actos administrativos que os
lesem, independentemente da sua forma, a determinag¢do da prdtica de actos administrativos legalmente
devidos e a adop¢do de medidas cautelares adequadas. 5. Os cidaddos tém igualmente direito de impugnar
as normas administrativas com eficdcia externa lesivas dos seus direitos ou interesses legalmente
protegidos. 6. Para efeitos dos n.os 1 e 2, a lei fixard um prazo mdximo de resposta por parte da
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Posicdo peculiar a respeito, que reflete as dificuldades em se conferir plena
efetividade ao principio em comento, é a defendida por Diogo Freitas do AMARAL

(2010):

Tem sido discutida a relevancia juridica deste dever de boa
administracdo. Em nossa opinido ele ¢ um dever juridico, mas € um
dever juridico imperfeito, porque nido comporta sancio jurisdicional.
Nao é possivel ir a tribunal obter a declaragdo de que determinada
solucdo ndo era a mais eficiente ou racional do ponto de vista técnico,
administrativo ou financeiro, e, portanto, deve ser anulada: os tribunais s6
podem pronunciar-se sobre a legalidade das decisdes administrativas, e
ndo sobre o mérito das decisdes. O dever de boa administracdo €, pois,
um dever imperfeito. Mas existe, apesar disso, como dever juridico. Na
verdade, hi vdarios aspectos em que esse dever assume uma certa
expressao juridica: 1) existem recursos graciosos, que sdo garantias dos
particulares, os quais podem ter por fundamento vicios de mérito do ato
administrativo; 2) a violagdo, por qualquer funciondrio publico, dos
chamados “deveres de zelo” e “aplicagao” constitui infracdo disciplinar, e
leva a imposi¢ao de sangdes disciplinares ao funcionario responsavel; 3)
no caso de um 6rgio ou agente administrativo praticar um fato ilicito e
culposo de que resultem prejuizos para terceiros, o grau de diligéncia e de
zelo empregados pelo 6rgdo ou agente contribuem para definir a medida
de sua culpa e, consequentemente, os termos e limites da sua
responsabilidade (AMARAL, v. I, 2010, p. 39)(g.n.).

Mario Aroso de ALMEIDA (2012), que compartilha da hesitagdo presente na
reflexdo de Diogo Freitas do AMARAL (2010) quanto ao reconhecimento da eficiéncia
como um dever juridico perfeito (Mario ALMEIDA, 2012, p. 72/73°%), entende que a boa
administracdo deve aliar tanto um elemento instrumental/organizacional (juridicidade)

como um elemento material (eficiéncia e eficacia)(Mario ALMEIDA, 2012, p. 66/67).

”

Administracdo”. [https://www.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.aspx,
acesso em 12/11/16, as 11:00].

% Todavia, em mais um sinal de como é complexo o processo de incorporacdo da eficiéncia como pardmetro
de atuacdo juridica da Administracdo, Mério Aroso de ALMEIDA, ap6s negar controle judicial a respeito
mesmo a vista de zona de certeza negativa de que uma opgao feita pela autoridade administrativa ndo € a
melhor para determinado caso concreto (2012, p. 72), ressalva: “(...) ndo excluimos, entretanto, que,
dependendo das concretas circunstancias do caso e do respectivo enquadramento normativo, o imperativo
Jjuridico da eficdcia e da eficiéncia — que, como vimos, decorre do dever constitucional que se lhe impde de
prosseguir a eficaz e a eficiente satisfacdo das necessidades coletivas que a Constituigcdo e a lei colocam a
seu cargo, no respeito dos direitos e interesses legalmente protegidos dos particulares — possa ser invocado
para exigir a adog¢do em tempo util de atuacbes administrativas concretas, designadamente prestagcoes
individualizadas, cuja adogdo ndo seja legalmente vinculada quanto a oportunidade, designadamente
quando esteja em causa a efetividade de direitos fundamentais dos particulares” (2012, p. 74).
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ESPANHA

Na Espanha (cujo Estado assume a forma de uma monarquia parlamentar — art. 1, 3
da Carta Politica) o principio da eficiéncia é consagrado na Constitui¢do de 1978%, sendo
que, antes disso, ja vinha expressamente previsto na Lei de Procedimento Administrativo

de 1958:

Constituicao Espanhola

Ar. 31, 2 - A despesa publica deve fazer uma distribuicdo equitativa dos
recursos publicos, e sua programacgao e execucao observara os critérios de
eficiéncia e economia °'.

Art. 103, 1 — A Administracdo Pudblica serve com objetividade os
interesses gerais e atua de acordo com os principios de eficécia,
hierarquia, descentralizacdo, desconcentracio e coordenagdo, com
submissdo plena a lei e ao Direito™(g.n.).

Lei de Procedimento Administrativo de 1958

Art. 29 — A atuacdo administrativa se desenvolvera com/fundamento nas
normas de economia, celeridade e eficicia (BATISTA JUNIOR, 2012, p.
150).

Em 2013 foi aprovada a Lei n° 19 (de 9 de dezembro) que trata de Transparéncia,
Acesso a Informacdo e Bom Governo, que, no seu Titulo 2°, art. 26, prevé os principios do

bom governo.

% Para Juli Ponce SOLE o principio da boa administracio extrai-se dos arts. 9.3 (principio de interdi¢io da
arbitrariedade), 31.2 (principio de economia e eficiéncia no gasto publico) e 103.1 (principio de objetividade,
coordenacio e eficacia) da Constitui¢do espanhola (SOLE, 2012, p. 309). Destaco a redacio dos dois tltimos
dispositivos no corpo do texto. A do art. 9.3, por sua vez, € a seguinte: “A Constituicdo garante o principio
da legalidade, da hierarquia normativa, da publicidade das normas, da irretroatividade das sangdes ndo
Jfavordveis ou restritivas de direitos individuais, seguranga juridica, responsabilidade e interdi¢do da
arbitrariedade dos poderes publicos™ [original pode ser conferido em
http://www.congreso.es/consti/constitucion/indice/titulos/articulos.jsp?ini=1&fin=9&tipo=2,  acesso em
14/11/16 as 4:00]. Para um breve histérico sobre a evolucdo da ideia de boa administracdo na Espanha, ver
José Cuesta REVILLA (2010, p. 45/50). Acerca do tema e de sua relacio com a politica de reforma
administrativa no referido sistema juridico, ver ainda Jaime Rodriguez-ARANA (2012, p. 16 e ss.).

'O art. 31 da Constituicdo espanhola, inserido no seu Titulo 1 (que traz a férmula bastante perspicaz “Dos
Direitos e Deveres Fundamentais”, a pedagogicamente sinalizar a populacdo que ndo ha direitos sem
deveres), prevé, no seu nimero 2, no original: “El gasto publico realizard una asignacion equitativa de los
recursos publicos, y su programacion y ejecucion responderdn a los criterios de eficiencia y economia”. |
http://www.congreso.es/consti/constitucion/indice/titulos/articulos.jsp?ini=30&fin=38&tipo=2 , acesso em
13/11/16 as 15:15].

%2 No original: Art. 103, 1 da Constituicio Espanhola — “La Administracion Piiblica sirve con objetividad los
intereses generales y actia de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacion,
desconcentracion y  coordinacion, con sometimiento pleno a la ley y al Derecho”|
http://www.congreso.es/consti/constitucion/indice/titulos/articulos.jsp?ini=97 &fin=107&tipo=2 , acesso em
13/11/16 as 15:00].
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Art. 26 — Principios de bom governo:

1. As pessoas compreendidas no ambito de aplicacdo deste titulo
observardo no exercicio de suas fungdes o disposto na Constitui¢do
espanhola e no resto do ordenamento juridico, e promoverdo o respeito
aos direitos fundamentais e as liberdades publicas.

2. Além disso, elas adequardo suas atividades ao seguinte:

a) Principios gerais:

1°. Atuardo com transparéncia na gestdo dos assuntos publicos de acordo
com os_principios de eficicia, economia e eficiéncia e com o objetivo de
satisfazer o interesse geral.

2°. Exercerdo suas funcdes com dedicacdo ao servigo publico, abstendo-
se de qualquer conduta que seja contraria a estes principios.

3°. Respeitardo o principio da imparcialidade, de modo que mantenham
um critério independente e alheio a todo interesse particular.

4°, Assegurardo um tratamento igual e sem qualquer distingdo no
exercicio de suas fungdes.

5°. Atuardo com a diligéncia devida no cumprimento de suas obrigacdes e
fomentardo a qualidade na prestagdo dos servicos publicos.

6°. Manterdo uma conduta digna e tratardo os cidaddos com atenta
correcao.

7°. Assumirdo a responsabilidade por decisdes e acdes prdprias e dos
6rgios que dirigem, sem prejuizo de outras que lhe sejam exigiveis
legalmente.

b) Principios de atuacio:

1°. Desempenhardo sua atividade com plena dedicacdo e com pleno
respeito a disciplina reguladora das incompatibilidade e conflitos de
interesse.

2°. Aguardarido a devida reserva com rela¢do aos fatos ou informacdes
conhecidos em razdo ou por ocasido do exercicio de suas competéncias.
3° Levardo ao conhecimento dos 6rgdos competentes qualquer atuacdo
irregular de que tenham conhecimento.

4°, Utilizarao os poderes que lhes sdo conferidos pela normativa vigente
com a finalidade exclusiva para a qual esses lhes foram outorgados e
evitardo toda a acdo que possa por em risco o interesse publico e o
patrimdnio das Administracdes.

5°. Nao se engajardo em situagdes, atividades ou interesses incompativeis
com suas fungdes e se absterdo de intervir nos assuntos em que concorra
alguma causa que possa comprometer a sua objetividade.

6°. Nao aceitardo para si presentes que excedam os usos habituais, sociais
ou de cortesia, nem favores ou servicos em condi¢des vantajosas que
possam condicionar o exercicio de suas funcdes. Nos casos de presentes
de maior relevancia institucional serd feita sua incorporagdo ao
patrimoénio da Administragdo Publica correspondente.

7°. Desempenhardo suas atribui¢des com transparéncia.

8°. Fardo a gestio, protegerao e conservarao adequadamente os recursos
publicos, que ndo poderao ser utilizados para atividades que ndo sejam as
permitidas pela normativa aplicavel.

9°. Nao se valerao de sua posi¢cdo na Administracio para obter vantagens
pessoais ou materiais.
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3. Os principios estabelecidos nesse artigo informar@o a interpretacdo e a
aplicacio do regime sancionador disciplinado neste titulo®(g.n.).

Nada obstante a importante disciplina da boa administracdo prevista na Lei n°
19/2013, a novel Lei de Procedimento Administrativo espanhola (Lei n° 39/2015 — sobre o
Procedimento Administrativo Comum das Administragdes Publicas) ainda traz outros
avancos em direcdo a uma atividade administrativa mais eficiente®™, como é o caso da

disciplina do contato eletronico entre a Administracao e o cidadao (art. 14), bem como do

% No original: art. 26 da Lei 19/2013 - “Principios de buen gobierno. 1. Las personas comprendidas en el
dmbito de aplicacion de este titulo observardn en el ejercicio de sus funciones lo dispuesto en la
Constitucion Espaiiola y en el resto del ordenamiento juridico y promoverdn el respeto a los derechos
fundamentales y a las libertades publicas. 2. Asimismo, adecuardn su actividad a los siguientes: a)
Principios generales: 1.° Actuardn con transparencia en la gestion de los asuntos publicos, de acuerdo con
los principios de eficacia, economia y eficiencia y con el objetivo de satisfacer el interés general.

2.° Ejercerdn sus funciones con dedicacion al servicio puiblico, absteniéndose de cualquier conducta que sea
contraria a estos principios. 3.° Respetardn el principio de imparcialidad, de modo que mantengan un
criterio independiente y ajeno a todo interés particular. 4.° Asegurardn un trato igual y sin discriminaciones
de ningiin tipo en el ejercicio de sus funciones. 5.° Actuardn con la diligencia debida en el cumplimiento de
sus obligaciones y fomentardn la calidad en la prestacion de servicios piiblicos. 6.° Mantendrdn una
conducta digna y tratardn a los ciudadanos con esmerada correccion. 7.° Asumirdn la responsabilidad de
las decisiones y actuaciones propias y de los organismos que dirigen, sin perjuicio de otras que fueran
exigibles legalmente. b) Principios de actuacion: 1.° Desempeiiardn su actividad con plena dedicacion y con
pleno respeto a la normativa reguladora de las incompatibilidades y los conflictos de intereses. 2.°
Guardardn la debida reserva respecto a los hechos o informaciones conocidos con motivo u ocasion del
ejercicio de sus competencias. 3.° Pondrdn en conocimiento de los organos competentes cualquier actuacion
irregular de la cual tengan conocimiento. 4.° Ejercerdn los poderes que les atribuye la normativa vigente
con la finalidad exclusiva para la que fueron otorgados y evitardn toda accion que pueda poner en riesgo el
interés publico o el patrimonio de las Administraciones. 5.° No se implicardn en situaciones, actividades o
intereses incompatibles con sus funciones y se abstendrdn de intervenir en los asuntos en que concurra
alguna causa que pueda afectar a su objetividad. 6.° No aceptardn para si regalos que superen los usos
habituales, sociales o de cortesia, ni favores o servicios en condiciones ventajosas que puedan condicionar
el desarrollo de sus funciones. En el caso de obsequios de una mayor relevancia institucional se procederd a
su incorporacion al patrimonio de la Administracion Piblica correspondiente. 7.° Desempeiiardn sus
funciones con transparencia. 8.° Gestionardn, protegerdn y conservardn adecuadamente los recursos
publicos, que no podrdn ser utilizados para actividades que no sean las permitidas por la normativa que sea
de aplicacion. 9.° No se valdrdn de su posicion en la Administracion para obtener ventajas personales o
materiales. 3. Los principios establecidos en este articulo informardn la interpretacion y aplicacion del
régimen sancionador regulado en este titulo”| https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2013-12887,
acesso em 13/11/16, as 22:00]. Sobre a evolucdo do texto que acabou sendo aprovado na Lei n® 19/2013, ver
Emilio GUICHOT, 2014, p. 337 e ss.

 Da exposicio de motivos da Lei n° 39/2015 consta expressamente o objetivo de se alcancar com tal
diploma uma maior racionalidade, transparéncia e eficiéncia no exercicio da fung¢do administrativa.
Destacamos passagem do referido texto, no original: “El informe elaborado por la Comision para la
Reforma de las Administraciones Publicas en junio de 2013 parte del convencimiento de que una economia
competitiva exige unas Administraciones Publicas eficientes, transparentes y dgiles. En esta misma linea, el
Programa nacional de reformas de Espafiia para 2014 recoge expresamente la aprobacion de nuevas leyes
administrativas como una de las medidas a impulsar para racionalizar la actuacion de las instituciones y
entidades del poder ejecutivo, mejorar la eficiencia en el uso de los recursos publicos y aumentar su
productividad ”(g.n.)[https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2015-10565&p=20151002&tn=1#al,
acesso em 13/11/16, as 22:30].
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dever da realizacdo de estudos de impacto normativo antes da aprovacdo de
regulamentos (art. 130, n. 265 ).

No mesmo contexto de reforma administrativa vocacionada a racionalizacdo do
desempenho da fun¢do publica foi aprovada a Lei n® 40/2015 sobre o Regime Juridico do
Setor Publico espanhol“, que, dentre as novidades implantadas, esti a obrigacdo de
avaliacdo da existéncia e reavaliacao periédica da persisténcia dos motivos que
levaram a criacao de entidades publicas (art. 114, n. 1, “a” ¢ “b”), bem como de sua
sustentabilidade econdomico-financeira.

A Lei n° 40/2015 ainda prevé expressamente mecanismos de cooperacao (arts. 47;
118; 140 e 141/154), inclusive operacionalizados por meios eletronicos (arts. 3°, n. 2;
38/46 e 155), entre diferentes autoridades publicas em processos de tomada de decisdo para
o qual se sobreponham esferas de competéncia atribuidas a diferentes Orgdos estatais
(Conferéncias de Presidentes, Conferéncias Setoriais e Comissdes Bilaterais de
Cooperagdo — arts. 146, 147 e 153), além de, em consonancia com o quanto previsto na Lei
n°® 39/2015, dispor sobre garantias a serem observadas no iter para o exercicio do poder
normativo a cargo do Executivo (como a necessidade de realizacdo de consulta piblica

prévia a elaboragado das propostas visadas pelas autoridades governamentais — art. 26%7).

% A Lei n° 39/2015 prevé, em seu art. 129, principios de boa regulacdo. Dentre esses, podemos destacar os
da necessidade, eficdcia, proporcionalidade, seguranga juridica, transparéncia e eficiéncia (art. 129, n. 1).
Confira-se ainda a reda¢@o dos nimeros 6 e 7 do dispositivo em tela: “art. 129. 6. Em aplicac¢do ao principio
da eficiéncia, a iniciativa normativa deve evitar cargas administrativas desnecessdrias ou acessorias, e
racionalizar, em sua aplicagdo, a gestdo dos recursos publicos. 7. Quando a iniciativa normativa afete
gastos ou ingressos publicos presentes ou futuros, deverdo ser quantificadas e valoradas suas repercussoes e
efeitos, em observancia aos principios da estabilidade or¢amentdria e sustentabilidade financeira”(g.n.)[
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2015-10565&p=20151002&tn=1#al, acesso em 13/11/16, as
23:30].

% Destacamos os principios expressamente previstos na Lei n° 40/2015 sobre o funcionamento da
Administracao Puiblica espanhola, que nao deixam pairar qualquer divida sobre o fio condutor que motivou a
aprovacdo de tal diploma. Art. 3°. “Principios gerais: 1. As Administracbes Publicas servem com
objetividade os interesses gerais e atuam de acordo com os principios de eficdcia, hierarquia,
descentralizagdo, desconcentragdo e coordenagdo, com submissdo plena a Constituicdo, a Lei e ao Direito.
Deverdo respeitar em sua atuagcdo os seguintes principios: a) servico efetivo aos cidaddos; b) simplicidade,
claridade e proximidade dos cidaddos; c) participacdo, objetividade e transparéncia da atuacdo
administrativa; d) racionalidade e agilidade nos procedimento administrativos e das atividades materiais; e)
boa fé, confianca legitima e lealdade institucional; f) responsabilidade pela gestdo puiblica; g) planificacao,
dire¢do por objetivos, controle da gestdo e avaliacdo dos resultados das politicas publicas; h) eficdcia no
cumprimento _dos objetivos fixados; i) economia, suficiéncia e adequacgdo estrita dos meios aos fins
institucionais; j) eficiéncia na distribuicdo e utilizacdo dos recursos publicos; k) cooperagdo, colaboragdo e
coordenagcdo  entre as  Administragées  Publicas’(g.n.). Para ver texto no  original:
https://www.boe.es/buscar/pdf/2015/BOE-A-2015-10566-consolidado.pdf [acesso em 13/11/16, as 23:30].

%7 Interessante notar que as cautelas estabelecidas no art. 26 da Lei n® 40/2015 para o exercicio do poder
normativo do Executivo envolvem inclusive os projetos de lei de sua iniciativa que sdo encaminhados para o
Parlamento. O referido dispositivo ainda reforca a necessidade de elaboracdo de estudos de impacto
normativo, ja referidos na Lei n® 39/2015. A contextualizagdo prevista para a consulta a ser realizada antes do
exercicio de tal competéncia, que nos parece bastante Util para se evitar desvios tanto no processo de criagao
de atos gerais e abstratos pelo governo, como na da sua futura aplicacdo pelas autoridades administrativas,
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Iniciativa também bastante alvissareira contida na Lei n® 40/2015 € a elaboracgio de
um Plano Anual Normativo®, o qual preveja ndo s6 as normas que o governo pretende ver
aprovadas no exercicio seguinte, como que pressuponha uma avaliacido da efetividade das
normas ji vigentes no sistema normativo espanhol (art. 25, n. 2, da Lei n°® 50/ 199769),
medida que vemos como importante instrumento para a garantia da qualidade do Direito
produzido pelo Estado”’.

Como se vé, a Espanha vivencia relevante momento de alteragdo no seu
ordenamento juridico em busca de uma maior eficiéncia da atua¢do administrativa,
respondendo, ao que tudo indica, a criticas que vinham sendo feitas quanto a
disfuncionalidades do desempenho de seu aparato estatal (NIETO, 2015, p. 129/133),
como a que se refere a irracionalidade no exercicio do poder normativo de atribui¢do do
Poder Executivo (ENTERRIA/FERNANDEZ, 2008, p. 80 e ss.; ORTIZ, 2012, p. 223 e
SS.).

Se regras sobre o bom agir das autoridades (procedimentos) ndo bastam para uma
boa administracdo (ORTIZ, 2012, p. 36), a observancia dessas, contudo, corresponde a
condi¢do indispensavel para que tal valor possa preponderar no dia a dia da burocracia
publica (SOLE, 2012, p. 315 e ss.).

A despeito da necessidade de se aguardar para ver os resultados da reforma
legislativa sob exame no exercicio normal da func¢do administrativa na Espanha, a
descricdo ora feita ndo deixa duvidas de que, sob a perspectiva do controle, o que nao
faltam no referido pais sdo parametros juridicos para sancionar atuacdes ineficientes do

Poder Publico.

deve conter os seguintes elementos: 1) quais os problemas que se pretende resolver com a nova norma; 2)
necessidade e oportunidade de sua aprovacio; 3) os objetivos da norma; e 4) possiveis solucdes alternativas
regulatdrias ou ndo regulatdrias (art. 26, n. 2).

%% Quanto ao ponto (ja previsto no art. 132 da Lei n° 39/2015), a Lei n® 40/2015 alterou o art. 25 da Lei n°
50/1997, que disciplina a atua¢do do Governo espanhol. Para consultar o texto consolidado do diploma em
questdo: https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1997-25336 [acesso em 13/11/16, as 23:30].

% Dispde o ndmero 2 do art. 25 da Lei n° 50/1997 (reformado): “O Plano Anual Normativo identificard, de
acordo com os critérios que forem estabelecidos de forma regulamentar, as normas que deverdo se submeter
a uma avaliagdo dos resultados de sua aplicagdo, observando sobretudo o custo que impoe a Administragdo
ou aos destinatarios, bem como as cargas administrativas impostas a esses ultimos”
[https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1997-25336, acesso em 13/11/16, as 23:30].

" Sobre o imperativo de nosso pais também avancar em tal quesito para que possamos caminhar rumo a uma
Administragdo Publica mais racional, ver nossas considera¢des no item 3.1.1.5.1 deste estudo, no qual
tratamos da transparéncia como pressuposto da governanga administrativa.
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ALEMANHA

Na Alemanha o principio da eficiéncia encontra amparo no art. 114, 2 da
Constituicao de 1949 (Grundgesetz ou Lei Fundamental), que disciplina os parametros de
controle a ser utilizados pelo Tribunal de Contas (Bundesrechnungshof) sobre a atividade
administrativa, a saber: a sua economicidade (Wirtschaftlichkeit) e sua regularidade
(Ordnungsmdpigkeit) quanto a gestdo economica (Wirtschaftsfiihrung) e orcamentaria
(Haushaltsfiihrung).

Eis a redacdo do dispositivo:

O Tribunal de Contas, cujos membros possuem independéncia judicial,
examinam as contas, bem como a economicidade e a regularidade das
gestdes orcamentaria e econdmica. Além do governo, ele deve informar
de forma anual e direta o Parlamento e o Conselho federal. De resto as
competéncias do Tribunal de Contas devem ser disciplinadas pela lei )

Eberhard Schmidt - ASSMANN real¢a que a nocdo de economicidade’ contida no
referido dispositivo constitucional nao corresponde apenas a uma tarefa de controle da
fiscalizacdo contabil (nicht nur einen Kontrollauftrag der Rechnungspriifung), mas
sobretudo a um critério de acdo (Handlungsmaptab) permanente a pautar as atividades do

Executivo (ASSMANN, 2006, p. 317).

"' Art. 114, 2 da Constituicio alemd, no original: ,,(2) Der Bundesrechnungshof, dessen Mitglieder

richterliche Unabhdngigkeit besitzen, priift die Rechnung sowie die Wirtschaftlichkeit und
Ordnungsmdfsigkeit der Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung. Er hat aufler der Bundesregierung unmittelbar
dem Bundestage und dem Bundesrate jdhrlich zu berichten. Im iibrigen werden die Befugnisse des
Bundesrechnungshofes durch Bundesgesetz geregelt”
[https://www.bundestag.de/parlament/aufgaben/rechtsgrundlagen/grundgesetz/gg_10/245148, acesso em
14/11/16, as 5:00].

" Giinter PUTTNER noticia que o critério de economicidade (Wirtschaftlichkeit) também é previsto, ao lado
do da economia (Sparsamkeit), como principio do Direito Financeiro alemdo (Haushaltrecht), sendo que
ambos os conceitos ndo se confundem. Enquanto uma acdo econdmica busca apenas a reduciio de despesas
(Minimierung des Aufwands) por parte da Administracdo, a conduta que atende a economicidade persegue a
eficiéncia no emprego dos meios a disposicdo do gestor (o que as vezes € contrario ao simples objetivo de
gastar menos no curto prazo, ja que um produto mais barato pode representar mais despesas futuras com
manutengio e renovacio)(PUTTNER, 2000, p. 237). Assim define o autor economicidade: “economicidade é
com isso essencialmente o mesmo que a eficiéncia no emprego dos meios. A economicidade (principio
econdmico) exige, portanto, que dentre as possibilidades de acdo que se apresentem para a escolha, essa
recaia sobre a que represente a relagdo mais favoravel entre custos e beneficios”. No original:
., Wirtschaftlichkeit ist damit im wesentlichen das Gleiche wie Effizienz des Mitteleinsatzes. Das
Wirtschaftlichkeitsprinzip (6konomisches Prinzip)  fordert deshalb, unter alternativen
Handlungsmoglichkeiten diejenige zu wdhlen, die das giinstigste Verhdltnis von Aufwand und Ertrag
zeitigt “(PUTTNER, 2000, p. 237).
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Schmidt- ASSMANN, que recusa o suposto antagonismo entre eficiéncia
administrativa (Verwaltungseffizienz) e Direito (Recht)(2006, p. 31773), pontua que a
realizagdo de tal valor no exercicio da fungdo publica ainda atende ao imperativo do agir
administrativo racional74,

administracdo cumpre importante papel (ASSMANN, 2006, p. 317/318 e 3207).

para o que a processualizacdo do iter decisério da

Quanto ao ponto, no mesmo sentido € a licio de Hartmut MAURER (2009), que,
sublinhando o caréter auxiliar do processo (Hilfsfunktion des Verfahren®) para que a
autoridade cumpra seu dever de ado¢do de decisdes justas e imparciais (Pflicht zur
sachlich richtigen Entscheidung), defende-o como instrumento ndo s6 para a garantia dos
direitos fundamentais dos administrados como para aprimoramento da qualidade das
escolhas administrativas (MAURER, 2009, p. 484 e 4867").

Neste  contexto, o Codigo de Processo  Administrativo alemao
(Verwaltungsverfahrensgesetz), lei de 1976, prevé dentre os principios a serem observados

no processo administrativo (Verwaltungsverfahren'™) daquele pais justamente o da sua

B “Para a Administragio a eficiéncia ndo é critério varidvel, e sim um principio fundado no Direito”. No
original: ,, Fiir die Verwaltung ist die Effizienz kein variables Kriterium, sondern ein im Recht fundierter
Grundsatz “(ASSMANN, 2006, p. 317).

™ No que se refere 2 exigéncia de racionalidade no agir estatal, Ernst FORSTHOFF, por exemplo, lembra
que tal valor € intrinseco a formagdo do Estado de Direito burgués, ja que a economia capitalista demanda
previsibilidade na atuac@o da organizagdo politica (FORSTHOFF, 1973, p. 33). Ao tratar do ambito decisério
discricionario da Administracdo (Ermessenbereich der Verwaltung), o autor, que considera superestimada a
capacidade de a lei vincular a acdo administrativa (Uberschitzung der Determination des
Verwaltungshandelns durch das Gesetz — 1973, p. 34), afirma que diversos principios gerais impdem-se a
atuacdo do Estado intervencionista (como as formulas do “dar a cada um o que ¢é seu”, do interesse publico,
Justica e etc.) cabendo, pois, a autoridade a realiza¢do de suas avaliacdes de forma racional e respeitosa aos
referidos valores (FORSTHOFF, 1973, 71).

™ “Aqui tem o processo administrativo um significado particular. O Direito processual deve ser formado de
modo a servir como meio promotor da eficiéncia”. No original: ,, Hier kommt dem Verwaltungsverfahren
besondere Bedeutung zu. Das Verfahrensrecht muss so ausgeformt werden, dass es iiber effizienzfordernde
Mittel verfiigt “(ASSMANN, 2006, p. 320).

’® Hartmut MAURER, ponderando que as melhores garantias procedimentais de nada servirdo caso a decisido
de mérito a ser adotada pela autoridade ao fim de um dado iter for errada, lembra (assim como o faremos no
Capitulo 3 deste estudo ao tratarmos do processo como instrumento da governanga administrativa), que o
processo tem apenas uma funcdo auxiliar, ndo sendo um fim em si mesmo (Das Verfahren hat eben (nur)
Hilfsfunktion, keinen Eigenwert)(MAURER, 2009, p. 486).

7 Essa dupla finalidade para o processo administrativo, a saber, do cumprimento efetivo das tarefas
estatais (effektiven Erfiillung der Aufgaben der Verwaltung) ¢ da protecdo juridica dos cidadios
(Rechtsschutz des Biirgers), ver também Ferdinand O. KOPP (1991, p. 4 e ss.). Sobre beneficios da
intervencdo de terceiros no processo de tomada de decisdo estatal, ver também Giinter PUTTNER, 2000, p.
308 € ss.)

® 0 Cédigo de Processo Administrativo alemdo usa o seguinte conceito para o instituto: “O processo
administrativo no sentido dessa lei é a atividade da autoridade vocacionada a produgdo de efeitos externos,
que se destina ao exame dos pressupostos, a preparagcdo e a emissdo de um ato administrativo ou a
conclusdo de um contrato de direito puiblico; envolve a emissdo de ato administrativo ou a conclusd@o de um
contrato de direito publico”. No original: ,, Das Verwaltungsverfahren im Sinne dieses Gesetzes ist die nach
auflen wirkende Titigkeit der Behorden, die auf die Priifung der Voraussetzungen, die Vorbereitung und den
Erlass eines Verwaltungsaktes oder auf den Abschluss eines offentlich-rechtlichen Vertrags gerichtet ist; es
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informalidade (Nichtformlichkeit), bem como o dever de sua conduc¢io de modo simples
(einfach), eficaz (zweckmdipig) e rapido (ziigig)(§10° do CPA79).

Vale ainda referir que o tema da reforma/modernizacao do Estado em busca de
maior eficiéncia na sua atuagdo, o que envolve a critica em maior ou menor grau ao seu
aparato burocratico, também é lembrado pela doutrina tedesca (PUTTNER, 2000, p. 3380 ¢
273 e ss.; BOGUMIL/JANN, 2009, p. 50 e ss. e 147 e ss.; MAYNTZ, 2009;
BUTTERWEGGE, 2014, p. 74 € ss.).

Tais abordagens, algumas das quais tendo por pano de fundo a crise do Estado de
Bem-Estar Social (Krise des Sozial-Wohlfahrtstaates)(MAYNTZ, 2009, p. 18 e ss.;
HABERMANN, 2013; BUTTERWEGGE, 2014), passam por topicos como a necessidade
de reducdo do tamanho do Estado (BUTTERWEGGE, 2014, p. 74 e ss;
BOGUMIL/JANN, 2009, p. 48/50), de melhoria da qualidade no servigo publico
(PUTTNER, 2000, p. 261 e ss.) e da criacdo de novas formas de relacionamento entre
Administracao e cidadaos na busca da satisfacdo de objetivos de interesse geral (nas
quais o Poder Publico atue mais por meio de contratos ou da indu¢do de comportamentos

do que pela via autoritaria)(BOGUMIL/JANN, 2009, p. 50 e ss.).

FRANCA

A Franca, cujos publicistas tiveram forte influéncia na construcao da nossa Teoria
do Direito Administrativo (ALMEIDA, 2015, p. 192 e ss.), também passa a vivenciar
questionamentos quanto ao papel do Direito na busca de uma gestio publica mais
eficiente (CHEVALLIER, 2010, p. 295 e ss.; DUBOS, 2010, p. 36 e ss.; CAILLOSSE,
2010-B, p. 8 e ss.).

schliefit den Erlass des Verwaltungsaktes oder den Abschluss des offentlich-rechtlichen Vertrags ein*
[http://www.gesetze-im-internet.de/vwvfg/ _9.html , acesso em 15/11/16, as 15:00].

7 §10° do Cédigo de Processo Administrativo alemdo: “O processo administrativo ndo é vinculado a uma
forma determinada, desde que ndo exista prescricdo juridica particular em sentido contrdrio. Ele € para se
conduzir (de modo) simples, eficaz e rapido”. No original: ,,Das Verwaltungsverfahren ist an bestimmte
Formen nicht gebunden, soweit keine besonderen Rechtsvorschriften fiir die Form des Verfahrens bestehen.
Es ist einfach, zweckmdfsig und ziigig durchzufiihren” [http://www.gesetze-im-internet.de/vwvfg/__10.html,
acesso em 15/11/16, as 15:00].

% Giinter PUTTNER esclarece que as ideias de reforma e de moderniza¢do da Administragio Piblica
(Verwaltungsreform e Verwaltungsmodernisierung) niao sdo exatamente novas na Alemanha, ja que
ocorreriam de forma ciclica hd mais de um século naquele pais, alternando fases de persisténcia (Beharrung)
ou estagnacao (Stagnation)(PUTTNER, 2000, p. 33).
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Embora ndo se possa dizer que a questdo da reforma do Estado seja exatamente
nova naquele pais (DEBBASCH, 1971, p. 354/35581), tem-se que 14 o tema da
performance administrativa ganhou enorme impulso nos ultimos anos, para o que
contribuiram  fatores como a crise do  Estado  Providéncia e a
globalizacdo/desenvolvimento do direito comunitdrio europeu (CAILLOSSE, 2010-B, p.
10 e ss.; DUBOS, 2010, p. 36; ALMEIDA, 2015, p. 123/125%).

Nesse contexto, Jacques CHEVALLIER, abordando o impacto da intensificacdo do
fluxo global de capitais e pessoas na procura de um sistema juridico mais favoravel aos
negocios, noticia que o relatério do Banco Mundial Doing Business de 2004 classificou o
sistema juridico francés como um dos menos “performantes” do mundo
(CHEVALLIER, 2010, p. 295%).

Identificado o risco de se ignorar dificuldades decorrentes do seu quadro normativo

para um agir administrativo mais racional e previsivel (o que pode redundar em perda de

8! Charles DEBBASCH, diagnosticando o tema da reforma da administracdo como uma preocupagio
permanente dos governantes e da opinido publica, alerta para a ilusdo de que haja uma férmula mégica para
se extirpar todos os vicios do funcionamento do Estado. “A reforma administrativa pode melhorar a
mdquina administrativa, mas seu aperfeicoamento ndo permite jamais que se alcance a perfeicdo. A reforma
administrativa busca a adaptacdo da administracdo as missdes que ela deve cumprir e esse esforco de
adaptagdo deve ser constante”’(DEBBASCH, 1971, p. 354). Em obra mais recente sobre o tema, Eric
CRISTI nos da noticia que, em busca de uma “racionaliza¢do progressiva do dispositivo administrativo”, em
1995 foi criado na Franca o Comité Interministerial para a Reforma do Estado (CIRE), em 1998 o Comité
Interministerial para a Sociedade da Informacio (CISI) e em 2005 o Comité Interministerial de Planejamento
e Competitividades dos Territérios (CIACT, em sucessdo ao Comité Interministerial de Planejamento e
Desenvolvimento do Territério — CIADT, instituido em 1995)(CRISTI, 2007, p. 493). Em especial no que
diz respeito as possibilidades de melhoria no exercicio da fungéo publica em decorréncia do desenvolvimento
de novas tecnologias, o autor destaca a transformagdo, em 2002, do Legifrance (criado em 1998) em servigo
publico gratuito de difusdo ampla do direito pela internet, substituindo atividade que até entdo era
desenvolvida por empresa concessionaria mediante remuneragdo (salvo quanto aos “dados juridicos
essenciais”, que ja vinham sendo divulgados de forma graciosa pelo legifrance.gouv.fr desde 1998). A
iniciativa, prossegue CRISTI, ao permitir o acesso permanente pela internet de versdes “consolidadas™ de
codigos, leis e decretos, contribui para a “melhoria do acesso, da previsibilidade e da compreensdo do
direito pelos cidaddos”(CRISTI, 2007, p. 498/499). Para informacdes sobre movimentos de reforma da
Administragio Publica francesa desde o Antigo Regime, ver Frédéric MOLLE, 2006, p. 145 e ss.

%2 Jacques CAILLOSSE aponta como um dos fatores para juridicizacio da performance no Direito
Administrativo francés a doutrina de organizagdes econdmicas internacionais como a Organiza¢do para
Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico - OCDE, o Fundo Monetario Internacional - FMI e o Banco
Mundial, que promovem a avaliacdo do sistema juridico de diversos paises quanto a respectiva atratividade
econdmica (CAILLOSSE, 2010-B, p. 10). Olivier DUBOS, por sua vez, identifica no Direito Comunitario
europeu uma das principais causas para o Direito Administrativo francés afastar-se de sua tradicional
transcendéncia (no que se refere a realidade) rumo a uma visdo mais instrumental do seu papel para
satisfacdo de necessidades coletivas. “A operagdo de transmutagdo do direito administrativo pelos direitos
europeus decorre, assim, de uma preocupacdo bastante grande se ndo de performance, ao menos de
efetividade. Pelos direitos europeus, o direito administrativo deve estar ao mesmo tempo a servico da a¢do
publica e a servigo dos individuos "(DUBOS, 2010, p. 37).

%30 referido relatério, que relaciona excesso de regulacdo A ineficiéncia econémica e corrupgdo, pode ser
encontrado em http://www.doingbusiness.org/~/media/WBG/DoingBusiness/Documents/Annual -
Reports/English/DB04-FullReport.pdf [17/11/16, as 23:00]. Jacques CAILLOSSE também faz mencdo a
importancia dos estudos contidos na publicacdo Doing Business como incentivo a reflexdo sobre o papel do
Direito administrativo na efic4cia da a¢ao puiblica no sistema juridico francés (CAILLOSSE, 2010-B, p. 10).
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. .. . 4 .o n .
oportunidades de criagdo de empregos e renda), a doutrina®, a Jurlspruden01a85 e a

legislagﬁo86 francesas passaram a refletir sobre a necessidade de se adaptar o Direito criado
e aplicado pelo Estado as exigéncias da realidade a qual tal conjunto de normas se dirige.
Ao lado dessa perspectiva que podemos chamar de econdomica, nao se pode ignorar
que desde os anos 60/70 do século XX reivindicacdes da sociedade civil levaram a Franca
a promover uma maior descentralizacio do Poder (BRAIBANT, 1978, p. 161;
ROSANVALLON, 2008; GUGLIELMI/MARTIN, 2013 ; BOTTINI, 2015), acompanhada
da introducdo/aperfeicoamento de técnicas de gestdo fundadas prioritariamente no
consenso (CHAMBAT/FOURNIAU, 2001, p. 15 e ss.; GAUDIN, 2007; RICHER, 2010,
p. 47 e ss.; GARBAR, 2010; DEVILLER, 2011, p. 328/329; AUBY, 2011) e abertas a
participacdo da populacdo no processo de tomada de decisdes estatais (BRAIBANT,
1978; CHAMBAT/FOURNIAU, 2001, p. 19 e ss.; SANCHEZ, 2004; JEGOUZO, 2006;

8 Dentre os autores consultados, destacam-se, a titulo ilustrativo, as contribui¢cdes ao tema feitas por Jacques
CHEVALLIER (2003, 2007, 2008 e 2010) e Jacques CAILLOSSE (1999, 2003, 2008, 2010, 2010-B, 2013,
2013-B e 2015).

% Sobre o ponto, Jacques CAILLOSSE (1999, p. 205; 2010-B, p. 9/10) e Jacques CHEVALLIER (2010, p.
296) fazem referéncia ao precedente « Ville Nouvelle Est » julgado em 28/05/1971, no qual o Conselho de
Estado francés usou a ponderacio de custos e beneficios para analisar a regularidade de uma declaragéo de
utilidade publica tendo por objeto drea de grande dimensdo para implantacdo de complexo universitirio
(« jurisprudence dit du bilan cofit/avantage »). Segundo a avaliacdo de CAILLOSSE: “O Conselho de Estado
constroi entdo um instrumento de controle praticamente inédito: a legalidade de uma declaracdo de
utilidade puiblica é apreciada a partir e em fungcdo de um pesar permitindo ao juiz mensurar a rentabilidade
socioeconomica de um projeto de equipamento (publico) ou de politica urbana”(2010-B, p. 9/10). Mais
detalhes sobre o julgamento em tela podem ser obtidos no préprio site da corte: http://www.conseil-
etat.fr/Decisions-Avis-Publications/Decisions/Les-decisions-les-plus-importantes-du-Conseil-d-Etat/28-mai-
1971-Ville-Nouvelle-Est [20/11/16, as 10:00].

% Jacques CAILLOSSE nos informa que, sob inspiracdo da jurisprudéncia dos custos e beneficios
encampada pelo Conselho de Estado francés, textos legais também passaram a prever algumas formas de
andlise dos efeitos de acdes governamentais na realidade, como estudos de impacto ou de avaliagdo
interministerial do resultado de politicas ptiblicas. Como exemplo o autor cita o Decreto de 22 de janeiro de
1990, que versa sobre o exame da efici€ncia de politicas publicas (CAILLOSSE, 2010-B, p. 10), tema sobre
o qual o autor se debruca com mais félego em seu L Etat du Droit Administratif (2015, p. 91 e ss.). Didier
Jean - PIERRE, que lembra que a propria criagdo da Escola Nacional de Administracdo francesa — ENA em
1945 teve por objetivo justamente a criacdo de altos quadros no funcionalismo para a “modernizagdo e
reforma de velhos habitos da administracdo” (PIERRE, 2005, p. 72), indica leis do inicio dos anos 2000 com
o proposito de implantar uma cultura de resultados na gestio publica, como a Lei organica de 01 de outubro
de 2001 (financas) e a Lei de 29 de janeiro de 2002 (gestdo de recursos humanos, pela qual se generalizou a
avaliacdo de desempenho dos servidores publicos e a ideia de recompensa por mérito de tais
agentes)(PIERRE, 2005, p. 74). Consultando o site www.legifrance.gouv.br também ¢é possivel conferir o
esforco feito pelo governo francés para por em pratica estudos de impacto de legislacdo antes de sua
aprovacgdo pelo Parlamento, mecanismo visto como importante para que 0s novos textos normativos sejam
aptos a promover os efeitos na realidade aos quais estes se propdem. A medida, que encontra amparo
expresso do no art. 39 da Constituicdo da Republica de 1958, € assim incentivada pela circular do Primeiro
Ministro de 12 de outubro de 2015: “a avaliagdo preliminar de textos regulamentares e o bloqueio da
regulamentacdo definido pela circular de 17 de julho de 2013 contribuem para a melhoria da qualidade do
direito, ao controle da inflacdo normativa e a suavizacdo dos encargos relacionados as obrigacoes
regulamentares’[  http://circulaires.legifrance.gouv.fr/pdf/2015/10/cir 40120.pdf, 20/11/16, as 10:30].
Estudos realizados antes da aprovagdo de leis podem ser conferidos em https://www.legifrance.gouv.fr/Droit-
francais/Etudes-d-impact/Etudes-d-impact-des-lois/Lois-publiees [20/11/16, as 10:30].
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ROBBE, 2007; ROSANVALLON, 2008, p. 328 e ss.; TRUCHET, 2011, p.150/152;
DEVILLER, 2011, p. 327/328; DELAUNAY, 2013; GAUDIN, 2013, p. 31 e ss;
DEFARGES, 2015, p. 16/18; THOLEN, 2015; CAILLOSSE, 2015, p. 130/131; BON,
2016).

Neste contexto, pode-se dizer que mudangas verificadas na sociedade francesa nos
dltimos anos, que vao além das razdes de indole estritamente econdmica (mas certamente
relacionadas com estas), tem levado ao questionamento de varios dogmas que fizeram
parte da formacao do Direito Administrativo daquele pais (CAILLOSSE, 2015, p. 112 e
ss.87), como o da sua exorbitancia (BRAIBANT, 1978, p. 164; CAILLOSSE, 1999, p. 197
e ss.; DUBOS, 2010, p. 37 e ss.; CHEVALLIER, 2010, p. 300/30188), o da organizacdo
monopolistica do servico piublico pelo Estado (CAILLOSSE, 1999, p. 206 e ss.;

¥7 Jacques CAILLOSSE, discorrendo sobre o uso do vocébulo governanga para tratar de uma realidade que,
sob outros nomes, ja frequenta (ainda que em parte) ha algum tempo a reflexdo dos juristas (2015, p. 109),
afirma: “Com a governanga, é uma parte do nosso universo tal como ele foi fabricado pelos juristas que se
revela uma obra de fic¢do. Tudo nela passa: desde um método de leitura de nosso meio através do prisma do
Estado soberanamente instalado no interior de suas fronteiras, até uma rigida divisdo entre piiblico e
privado que atravessa o conjunto de papéis sociais, passando pela crenca quanto a existéncia de um grande
tomador de decisdo publico, livre, racional, onisciente e produtor exclusivo do sentido da agdo publica. Em
breve, tudo aquilo que chamamos sob o nome de governo (sem sempre saber que ponto de tal nocdo
Jjuridicamente informada condiciona nossa visdo, que ela fixa somente sobre as instituicoes publicas), a
governanga vai lhe descontruir "(CAILLOSSE, 2015, p. 112).

% No que se refere a exorbitancia do Direito Administrativo, embora esta tenha sido tradicionalmente tratada
como garantia para que os melhores interesses da sociedade prevalecessem sobre os desejos egoisticos que
lhes fossem contrarios, hoje passa-se a avaliar em que medida esse direito especial atribuido a Administragéo
representa custos e/ou entraves ao desenvolvimento econémico e a eficiéncia da atuac@o estatal. Um retrato
da concepcdo que poderiamos chamar de “classica” para o fendmeno: “Segundo a concepg¢do francesa (do
Principio da Legalidade) insiste-se sobre a particularidade da missdo a ser desempenhada pela
administragcdo. Essa ndo pode se satisfazer com regras de direito privado. Ela deve dispor de um direito
especial, o direito administrativo, derrogatorio do direito comum, atribuindo a administragdo prerrogativas
exorbitantes do direito privado. Essa escolha se explica pela légica constitucional: o mito da soberania
nacional levou a que se considerasse as administracées como instituicoes de uma esséncia diferente das
pessoas privadas. A administracdo se beneficia de prerrogativas exorbitantes destinadas a lhe permitir a
satisfacdo de sua funcdo de gerir interesses gerais da coletividade, funcdo assumida como incompativel com
aquelas assumidas pelas pessoas privadas "(DEBBASCH, 1971, p. 51). Mais a frente, Charles DEBBASCH,
ao apontar para a prerrogativa do agir unilateral da Administracdo como a principal forma de esta impor
obrigacdes aos administrados, complementa: “é a técnica da agdo administrativa a mais classica, aquela que
manifesta, no nivel mais elevado, a desigualdade entre administragcdo e administrados. A administracdo so
utiliza de modo acessorio o quadro contratual e os contratos administrativos possuem um regime juridico
especifico em comparagdo com o direito comum” (DEBBASCH, 1971, p. 51). Como exemplo de critica
atual a visdo mencionada, destacamos passagem do pensamento de Jacques CAILLOSSE: “A emergéncia
seguida pelos desenvolvimentos de um direito publico econdémico ndo pode apagar que o direito
administrativo francés nunca teve o rendimento como preocupagdo central. Essa parece ser a licdo das
mutagdes juridicas cm curso: mais a racionalidade econdémica informa os modelos de comportamento
sociais, mais diminui a parte das regras exorbitantes do direito comum na organizagdo e funcionamento das
instituicoes administrativas "(CAILLOSSE, 1999, p. 197). Segundo Jacques CHEVALLIER, “a
consolidacdo de circuitos de troca com jurisdi¢coes administrativas estrangeiras, notadamente europeias,
ndo se passou sem influéncia sobre o processo de adaptacdo do direito administrativo nacional. A
construgdo europeia teve sobretudo uma forte incidéncia: a relagdo das jurisprudéncias das cortes de
Strasbourg e Luxemburgo foi considerdvel, ao mesmo tempo contribuindo para a redugdo dos elementos de
exorbitdncia e para a introducdo de nogdes novas (principio da proporcionalidade, standard de boa
administragdo, principio da responsabilidade...)”(CHEVALLIER, 2010, p. 300).
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TRUCHET, 2011, p. 334/335; DUBOS, 2010, p. 47/49; CHEVALLIER, 2010, p.
300/301*%) e o do regime juridico rigido de indisponibilidade conferido ao patrimonio
imobilidrio estatal (CAILLOSSE, 1999, 201 ¢ ss.; DEVILLER, 2010°).

A atividade administrativa, que deixa de ser explicada por um modelo burocratico
piramidal, no qual o exercicio de poder di-se exclusivamente de forma verticalizada

1 . ) .
(comando e controle’"), passa a ser entendida como desenvolvida por diversos atores

¥ No que diz respeito as mudancas atinentes ao instituto do servico publico experimentas pelo sistema
francés, além de politicas dirigidas ao bom atendimento dos respectivos usudrios (LECA, 1993;
GUILLAUME/DUREAU/SILVENT, 2002; CHEVALLIER, 2010, p. 301/302; CAILLOSSE, 2013-B; VAN
LANG, 2013), o reconhecimento progressivo da primazia do Direito Comunitario quando em contraste com a
lei nacional (DEGOFFE, 2008, p. 98/101) acabou por restringir bastante a possibilidade de o Estado criar
atividades prestacionais exclusivas suas, ja que tal op¢cdo de regulamentacdo deve passar por um crivo de
proporcionalidade, harmonizando-se com o direito de livre iniciativa e do dever de tutela da
concorréncia. Sobre a evolugdo da jurisprudéncia francesa quanto a aceitacdo da aplicacdo do postulado da
livre concorréncia aos servicos publicos, ver Jacques CAILLOSSE, 2008, p. 52 e ss. Quanto a possibilidade
de se estabelecer monopolios justificados em tais atividades, confira-se passagem da licdo de Didier
TRUCHET: “essa ultima reserva (previsdo de ressalva a livre concorréncia quando a medida puder por em
risco a atividade desenvolvida até entdo em regime de exclusividade ou privilégio - conforme item 2 do art.
106 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia - TFUE) mostra que as derrogacdes ao direito
da concorréncia (e a proibicdo de subsidios estatais) sdo possiveis. Mas elas ndo podem ser justificadas de
maneira abstrata pela unica consideracdo que uma dada atividade seria qualificada na Franca como
servico publico. Falta demonstrar que elas sdo necessdrias para o cumprimento de uma missdo precisa de
servigo publico e proporcionais aquilo que essa requerer”(TRUCHET, 2011, p. 334/335)(g.n.). O texto do
art. 106 do TFUE pode ser consultado em http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:12008E106:FR:HTML. [21/11/16, as 11:30].

% A critica quanto ao regime juridico atribuido aos bens piblicos é que sua rigidez impede o adequado
aproveitamento econdmico do patrimonio que estd a disposicdo da Administracdo, condicdo para que o
respectivo uso possa satisfazer de modo mais eficiente as caréncias da coletividade. Nas palavras de Jacques
CAILLOSSE: “4 inadaptagdo da dominialidade publica, seja aquela do Estado, seja das coletividades
locais ou dos estabelecimentos publicos, as exigéncias da vida econémica encontra no crescimento do
contencioso uma de suas expressoes mais eloquentes. Como envolve uma concepgdo obsoleta da
propriedade publica, inaliendvel e imprescritivel, o regime juridico dos bens publicos, por dissuadir a
iniciativa economica, obrigam as vezes a atitudes ou montagens frdgeis, sempre suscetiveis de provocar
litigios. Os motivos de tais litigios — reais ou virtuais — ndo faltam. Todos contém acusacdo de rigidez de um
direito incompativel com as necessidades normativas das trocas economicas”’(CAILLOSSE, 1999, p. 201).
Jacqueline Morand-DEVILLER, apresentando um pouco da evolugdo da ideia de dominio puiblico no sistema
francés, informa que as exigéncias de performance na gestdo publica levaram a certa flexibilizagdo no seu
regime, o que se refletiu na aprovagdo do Cédigo Geral da Propriedade das Pessoas Publicas, pela ordenanca
de 21 de abril de 2006 (DEVILLER, 2010, p. 211/214). A autora contudo adverte que o simples movimento
de se transferir irrefletidamente bens publicos para a iniciativa privada pode redundar em prejuizos ao erario
(dando o exemplo de propriedade que fora privatizada e readquirida quatro anos mais tarde por montante
superior ao da sua venda), ou mesmo representar solucdes que ndao seriam as mais rentdveis para a
Administracao caso houvesse aproveitamento adequado de tais bens (DEVIELLER, 2010, p. 216/217).

! Esse modelo centralizado e hierarquizado, que é chamado de “napolednico”, ¢ explicado por Charles
DEBBASCH e Frédéric COLIN como uma reagdo ao periodo de “anarquia trazido pela descentralizagao
revolucionaria” (DEBBASCH/COLIN, 2011, p. 38), e se caracterizava pela grande concentragcdo de poderes
nas maos do chefe do Executivo do pais, cuja representagdo, no dmbito local, se dava em especial na figura
do préfet (DEBBASCH/COLIN, 2011, p. 38/39). Os autores ressaltam que o referido modelo passa por
transformacdes tanto internas como externas para fazer frente aos desafios que se colocam a gestdo publica
contemporanea. No que se refere as relacdes entre servidores, hoje se faz necessdria uma concertacao
constante entre superiores hierarquicos e seus subordinados, para o que a “sindicalizagdo da funcéo publica”
foi fator relevante. J4 quanto a interacio entre servidores e particulares, as mudancas se desenvolveriam num
duplo plano: “Ndo se trata mais somente de comandar e impor, mas de explicar e convencer. Nao basta
conhecer seu publico, é necessdrio fazer-se conhecido por parte dele. A administracdo deve informar o
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coordenados em torno de objetivos comuns, que se relacionam entre si ndo pela hierarquia
mas por interacOes cooperativas em boa medida horizontalizadas (obediéncia a légica da
rede’), o que se dd principalmente por manifestacdes diversas da expedicdo de ato
unilateral pela autoridade, com recurso cada vez maior a instrumentos juridicos
tradicionais do direito privado (CAILLOSSE, 1999, p. 198 e ss.).

Hé autores que veem nessa movimentacdo do Direito Administrativo francés uma
progressiva subjetivacido de seus termos, em oposi¢do a uma visdo objetivista e
institucional até entdo prevalecente na sua disciplina pelo Estado (DUBOS, 2010, p. 46 e

SS.).

UNIAO EUROPEIA

A boa administracdo também mereceu atencdo da Carta de Direitos Fundamentais

da Uniao Europeia93 de 1999 que, em seu art. 41, estabelece:

1. Todas as pessoas tém direito a que os seus assuntos sejam tratados
pelas instituicdes, 6rgdos e organismos da Unido de forma imparcial,
equitativa e num prazo razodvel. 2. Este direito compreende,
nomeadamente: a) O direito de qualquer pessoa a ser ouvida antes de a
seu respeito ser tomada qualquer medida individual que a afete
desfavoravelmente; b) O direito de qualquer pessoa a ter acesso aos
processos que se lhe refiram, no respeito pelos legitimos interesses da
confidencialidade e do segredo profissional e comercial; c) A obrigacdo,
por parte da administracdo, de fundamentar as suas decisdes. 3. Todas as
pessoas tém direito a reparagdo, por parte da Unido, dos danos causados
pelas suas instituicdes ou pelos seus agentes no exercicio das respetivas
funcdes, de acordo com os principios gerais comuns as legislacdes dos
Estados-Membros. 4. Todas as pessoas tém a possibilidade de se dirigir
as instituicdes da Unido numa das linguas dos Tratados, devendo obter
uma resposta na mesma lingua.

publico sobre aquilo que ela deve fazer, sobre as decisdes que ela tomou ou que ela tem em
conta”(DEBBASCH/COLIN, 2011, p. 46).

2 Acerca da organizacdo da fung@o administrativa em rede (en réseaux), em especial no que se refere ao
planejamento e execucdo de politicas publicas, o que envolve nido sé a coordenacdo entre diferentes
autoridades para cumprimento de tarefa de competéncia comum, como uma forma diferente de se conceber a
propria formagdo do Direito, ver Charles Albert-MORAND, 1999, p. 205 e ss. Segundo o autor: “a
estruturagdo (das politicas piiblicas) em rede envolve uma parte importante da organizagdo. O direito pode
estabelecer hierarquias flexiveis com principios advindos de uma ordem juridica superior ou entre o0s
diferentes interesses consagrados pelos principios diretores que fazem parte de uma dada ordem juridica.
Essas predomindncias sdo, no entanto, sempre relativas e ndo tomam jamais a forma da pirdmide
kelseniana ”(MORAND, 1999, p. 206).

> A Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia, embora publicada em 1999, s6 passou a ter forca
vinculante aos respetivos Estados membros em 2009, quando passou a vigorar o Tratado de Lisboa,
conforme http://eur-lex.europa.cu/legal-content/FR/TXT/?uri=URISER V:133501 [05.07.15, as 23:00]
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No contexto do que alguns autores passam a chamar de Direito Administrativo sem
Estado (CHITI, 2003, p. 48 e ss.), o Direito Europeu, ao disciplinar a atuaciao das fungdes
administrativas dos Estados nacionais membros da Unido, conferindo competéncia para as
autoridades de cada pais aplicarem diretamente seus principios, regras e diretivas no
exercicio das atribui¢cdes que lhes cabem94, vem exercendo uma influéncia cada vez maior
no desenvolvimento do Direito a ser observado pelas diversas Administragdes Publicas
existentes no Velho Mundo.

Em um processo para o qual a jurisprudéncia da Corte de Justica da Comunidade
Europeia tem sido determinante (CHITI, 2003, p. 50 e ss.; CHEVALIER, 2014, p. 167 ¢
ss.), avanca a ideia de primado do Direito Comunitario quando em contraposi¢do com o
Direito Nacional (DEGOFFE, 2008, p. 98/ 101%), estabelecendo-se postulados gerais a
reger o exercicio do Poder Executivo em face dos administrados em qualquer ponto do
espaco comum europeu (TOURNEPICHE, 2010, p. 264%%).

Nessa evolugdo que teve como um dos seus pontos altos a disseminagdo da

necessidade de procedimentalizacdo do desempenho da funcido publica em todas as

% Mario P. CHITI, defendendo a existéncia de um Direito Administrativo europeu, aponta que tal
ordenamento supranacional € regido por dois principios: 1) em tal sistema sdo sujeitos também os individuos,
sejam pessoas fisicas ou juridicas, e ndo s6 os Estados membros; 2) ha eficicia direta e aplicabilidade
imediata de diversos atos comunitarios na vida das pessoas. Considerando tais postulados, o autor sustenta
que das normas expedidas pelas autoridades da UE redundam posicdes juridicas subjetivas (situazione
giuridiche soggettive) exigiveis pelos particulares tanto no ambito nacional como no europeu, o que &
resguardado por instrumentos previstos pelo referido ordenamento com tal propésito (CHITI, 2003, p. 49).

% A interacdo entre direito comunitario e nacional certamente enfrenta nuances préprias em cada Estado
membro da Unido Europeia. No que se refere ao sistema francés, Michel DEGOFFE expde como foi a
evolucdo do tratamento dado pelo Conselho de Estado a essa concorréncia de fontes normativas, sendo que o
autor d4 noticia que, apés o precedente Nicolo (CE de 20 de outubro de 1989), a corte administrativa,
alterando seu posicionamento anterior, passou a se ver competente para avaliar a compatibilidade entre lei
parlamentar e tratado internacional (sendo que este ultimo, por for¢a do art. 55 da Constituicdo francesa, tem
hierarquia superior ao ato do legislativo nacional)(DEGOFFE, 2008, p. 100/101). Por esse novo cenério,
destaca DEGOFFE que “sob pretexto de um controle de convencionalidade, o Conselho de Estado exerce um
controle equivalente ao de constitucionalidade”(DEGOFFE, 2008, p. 101).

% Mario P. CHITI aborda o papel da Corte di giustizia europeia no desenvolvimento do Direito Comunitério,
destacando seu papel na dedugdo de principios gerais de direito, em parte a partir da experiéncia
constitucional comum dos Estados membros, em parte a partir da reflexdo feita sobre o prdprio sistema
supranacional. Dentre os postulados que segundo o autor tem imediata relevancia para o Direito
Administrativo estdo: principio da legalidade da a¢@o administrativa, de motivacdo obrigatéria, de
transparéncia e direito de acesso (a documentos), de confianca legitima (affidamento legittimo), de
imparcialidade e de boa administracdo (CHITI, 2003, p. 50/51). Tais principios podem ter inspiracdo nas
ordens juridicas nacionais ou ser reflexo de uma construcdo comunitiria mais ou menos original. Desse
segundo grupo, o autor destaca a evolucdo do principio da certeza do direito que, extraido da ideia de
Estado de Direito (Stato di diritto), intimamente relacionada com o reconhecimento de outras diretrizes a
reger a atuacdo estatal (como a da confianca legitima), passou a ser prestigiado pela Corte de Justica, em um
processo de importante repercussdo nos direitos dos paises integrantes do bloco europeu, em especial no que
se refere ao estabelecimento de limites para a revogacdo de atos administrativos (0 que passa a ter que
observar um prazo razodvel para tanto), bem como para a respectiva retroatividade, tudo em homenagem a
necessidade de se preservar “a previsibilidade das situacoes e relagoes juridicas que tocam a esfera do
direito comunitario ”(CHITI, 2003, p. 66/68).
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esferas de governo (AZOULALI 2007, p. 493 e ss.; CHEVALIER, 2014, p. 59 e ss., p. 259
e ss.; p. 380 e ss.), com o imprescindivel dever de respeito aos ditames da ampla defesa e
do contraditorio sempre que uma atuacdo estatal potencialmente puder redundar em
prejuizo a direitos ou interesses dos cidadaos, a ideia de boa administracdo, que em boa
medida depende desse cuidado com o modo pelo qual a autoridade age para o
desempenho de suas tarefas, ganha relevancia.

Da mesma forma como se observa na doutrina que trata do tema a partir da
perspectiva “local”, os autores que fazem suas investigagdes tendo por base o Direito
europeu discorrem sobre o cariter vago ou fluido do conceito de boa administracdo
(AZOULALI, 2007, p. 494/495; BOUSTA, 2010, p. 83 e ss., p. 283/287; CHEVALIER,
2014, p. 39 e ss.), o que, contudo, ndo obsta sua aplicabilidade como remédio a md
administracdo (cattiva amministrazione) 7 que vai além da singela ideia de acdo
administrativa invalida (CHITI, 2003, p. 65 e ss.; BOUSTA, 2010, p. 119 e ss., p. 440;
CHEVALIER, 2014, p. 158 e ss., p. 182/183).

A nocio, que teria surgido timidamente na jurisprudéncia da Corte de Justica como
decorréncia de garantias ja conhecidas e melhor delimitadas, como a do direito de defesa e
a do dever de motivacdo a cargo das autoridades no desempenho de suas competéncias

(AZOULAL 2007, p. 495°®), cumpre um duplo papel: tanto faz face a uma burocracia

7 Emilie CHEVALIER, em licdo um tanto vacilante acerca dos efeitos juridicos que podem ser extraidos
quanto ao postulado da boa administracdo quando considerado independentemente dos demais principios que
comporiam tal nocao, afirma: “O que liga o conjunto de principios a no¢do de boa administracdo é a nogcdo
de diligéncia. Ela é como “o cuidado tomado, com celeridade e eficacia, para a realiza¢do de uma tarefa”.
Ele (o principio de boa administragdo) é desenvolvido na jurisprudéncia a fim de salientar a obrigacdo de a
autoridade administrativa levar em conta o conjunto de elementos pertinentes para a adogdo de uma
decisdo, a fim de escolher a medida mais apropriada. Essa exigéncia se traduz também no funcionamento da
administracdo: a eficdcia da administracdo é estritamente vinculada ao cumprimento de suas missoes de
forma diligente. A diligéncia pode ser enunciada sob diversas facetas. Sobretudo é uma nogdo bastante
vaga, que pode ser objeto de uma apreciagdo contextual, concretizada, com a inser¢do de valores essenciais
de uma sociedade em um dado momento”(CHEVALIER, 2014, p. 297).

% Loic AZOULAI, discorrendo sobre as raizes jurisprudenciais do principio de boa administragcdo no ambito
da UE, identifica um julgado de 1957 em que houve a referéncia ao dever de uma “administracdo sa@”
(« saine administration ») como regra nao escrita do Direito da entio CECA (Comunidade Europeia do
Carvdo e do Aco, criada como entidade supranacional em 1951, precursora da UE), o que obrigaria as
autoridades a examinar as particularidades dos casos submetidos a sua apreciagdo (CJCE, 10 de dezembro de
1957, Usine a tubes de la Sarre c. Haute Autorité — AZOULAI, 2007, p. 496). O mesmo caso é mencionado
na licdo de Emilie CHEVALIER (2014, p. 267/268). Ja Rhita BOUSTA aponta como marco a respeito um
precedente um pouco anterior ao referido por AZOULAI e CHEVALIER (CJCE, 11 de fevereiro de 1955,
Industrie Siderurgiche Associate c. Haute Autorité), no qual se considerou que omissdo de pareceres
divergentes de 6rgdos consultivos na motivagdo da alta autoridade nio era contriria as « regles de bonne
administration », ja que tal consulta ndo era obrigatéria pelo Tratado respectivo (BOUSTA, 2010, p. 84).
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europeia em expansdo, como reflete a busca da legitimacao desta perante a populacao
sujeita 4 sua atuacio (AZOULAL, 2007, p. 495%).

Na literatura consultada sobre o tema da boa administracdo no ambito do Direito
Europeu, encontramos referéncia a tal principio como um desdobramento do principio
da legalidade, em que o critério da eficiéncia passa ser visto como elemento a ser
considerado pelo gestor na construcao do sentido da norma a reger sua atuagao concreta.

Na defesa dessa perspectiva manifesta-se, por exemplo, Mario P. CHITI:

Na verdade estamos em face de um desenvolvimento do principio de
legalidade que ndo assume carater nitidamente distinto. O tnico trago
peculiar é a énfase posta com respeito aos critérios de eficiéncia e
eficicia, e, assim, de qualquer parimetro de boa administragdo ai
compreendidas regras técnicas e internas. A “boa administragio” faz-se,
assim, referéncia, para se assegurar a tempestividade da acgdo
administrativa e a capacidade funcional da Administragdo (CHITI, 2003,
p. 72).

Rhita BOUSTA, por sua vez, ressalvando que a ideia de legalidade vigente no seio
do direito comunitario ndo estd associada a visdo da lei como expressdo da vontade geral
(BOUSTA, 2010, p. 415100), bem como que o bom uso da lei seria dever implicito
decorrente de tal diretriz (BOUSTA, 2010, p. 439/440), sustenta que a Administracio
Publica, assim como o Legislativo e o Judicidrio, tem um papel ativo na elaboracdo do
significado da norma a disciplinar sua atuagao (BOUSTA, 2010, p. 415/419).

Nesse contexto, BOUSTA entende a boa administragdo como uma exigéncia
imposta ao tomador de decisdo quanto a “adaptacdo equilibrada de meios”(« adaptation
équilibrée des moyens de |’administration publique »), o que tem estrita relagdo com o
dever de observar o principio da proporcionalidade no seu agir, embora ndao se confunda
com esse postulado (BOUSTA, 2010, p. 166).

Na sequéncia de uma construgao tedrica bastante elaborada, BOUSTA pontua:

% “4s institui¢bes europeias o utilizam (o principio de boa administra¢do) para mobilizar, em seu beneficio,
os discursos fundadores da democracia e do Estado de Direito. O principio é promovido ao patamar de
direito da cidadania europeia, elemento central da defini¢do de uma democracia supranacional em vias de
construcdo "(AZOULAI, 2007, p. 495).

1% Fazendo mencdo a licio de AZOULAI, Rhita BOUSTA afirma: “a substincia de legalidade comunitiria
ndo € a vontade geral, mas a representagdo vdlida de interesses comuns. Ela se apresenta em primeiro lugar
como ‘um conjunto organizado de meios tendo em vista a satisfacdo dos objetivos do Tratado’. A perspectiva
comunitdria da legalidade ndo se resume, pois, a uma relagdo de subordinagdo; ela revela a importdncia da
reparti¢do de competéncias entre orgdos de mesmo nivel (...)"(BOUSTA, 2010, p. 415).
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A nocdo de boa administracdo contribui a intensificacdo do papel da
administracdo na realizacdo da legalidade. O adjetivo “boa” ndo designa a
interpretacdo que seria boa de ser adotada por razdes politicas ou morais.

N

Ela impde em contrapartida a administracdo interpretacio adaptada a
finalidade enunciada pela norma superior. No respeito de seu sentido, a
boa administracdo participa na realizagdo deste. Ela enquadra, pois, o
poder discricionério da administracdo cuja concretizacdo deve ndo so ser
adaptada a finalidade da lei (no sentido amplo), mas também ser
equilibrada ou ainda razoavel com relacdo as diferengas de significacdo
possiveis (BOUSTA, 2010, p. 437).

Do mesmo modo que registrado quanto ao Direito Administrativo francés, hd quem
constate a progressiva subjetivacio do ordenamento juridico comunitario
(CHEVALIER, 2014, p. 299/301), o que, em se confirmando, indica uma tendéncia de o
principio de boa administrac¢do, nas suas diversas facetas, poder servir de fundamento para
pessoas fisicas e juridicas requerem tutela judicial para garantia de uma atuagdo estatal
eficiente, tanto em nivel supranacional como no nacional.

Um dltimo ponto que nos parece digno de nota acerca da contribuicdo do Direito
europeu para a consagracdo de um dever de boa administracdo aplicidvel ao exercicio da
funcdo publica é o papel que o direito sem sancao (direito flexivel, droit souple ou soft
law) tem no respectivo sistema juridico (OTERO, 2007, p. 170 e ss., SARMIENTO, 2008,
p. 82 e ss.; p. 908/915'"; BOUSTA, 2010, p. 445 e ss.'”*; CHEVALIER, 2014, p. 145 ¢

ss.]03) .

1" Conforme lembra Paulo OTERO, no art. 110, n. 2 do Tratado de Roma (que constitui a UE) estdo
previstos os pareceres e recomendacdes como instrumentos de atuacdo das institui¢des da Unido Europeia
sem efeito vinculante (OTERO, 2007, p. 909). O dispositivo em questdo, que trata das competéncias do
Banco Central — BC e do Sistema Europeu de Bancos Centrais — SEBC, hoje estd no artigo 132 da versdo
consolidada do referido tratado, cujo texto pode ser consultado em http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/?uri=uriserv:0J.C_.2016.202.01.0001.01.POR&toc=0J:C:2016:202: TOC#C 2016202PT.0
1001301 [28/11/16, as 10:30].

102 Rhita BOUSTA, de modo extremamente pertinente, lembra que o direito nio se reduz a for¢a, dependendo
em grande medida da sua aceitacdo pelos destinatarios das respectivas normas. Nesse contexto ressalva que,
ainda que uma boa parte das normas estatais tenha por trago caracteristico o refor¢o de sua efetividade pela
previsdo de sangdes para quem descumpri-las, tal dado ndo seria determinante para que uma norma seja
considerada como juridica. Defende assim um maior uso do droit souple como instrumento de boa
administracdo, na medida em que prescricdes de tal tipo permitem uma otimizacdo de objetivos e meios
necessarios para alcanga-los, bem como a ponderacio razoavel dos interesses envolvidos em um processo de
tomada de decisao estatal (BOUSTA, 2010, p. 448/450).

% Do que é uma referéncia constante na doutrina que trata do tema o relevante papel do Mediador da UE
para o aprimoramento da boa administracdo na referida instituicdo, com o respectivo reflexo nas
administracdes dos Estados-membros (v.g. CHEVALIER, 2014, p. 155 e ss.; BOUSTA, 2010, p. 445 e ss.).
Nas palavras de Emilie CHEVALIER, a atuacdo do Mediador no combate & m4 administracdo corresponde a
um “controle que ndo se reduz a constatacdo da falha, mas permite também a promog¢do da realizagdo dos
principios fundamentais no dmbito do funcionamento da administracdo, entre os quais estdo compreendidos
os principios de boa administragdo, sob o mesmo titulo do Estado de direito e os direitos do ser humano. O
mediador aparece assim como ‘o artesdo da boa administra¢do’”(CHEVALIER, 2014, p. 183).
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E precisamente no que concerne ao aprimoramento da atuacdo governamental é
importante a mencdo ao Livro Branco da Unido Europeia sobre governanca
administrativa, o qual destaca cinco principios fundamentais a serem observados com tal
propésito: abertura, participacdo, responsabilidade, eficdcia e coeréncia (SMITH, 2010,
p. 66 e ss.; CHEVALIER, 2014, p. 46'™¢ 193/194).

O documento, que assume a forma de uma Comunicac¢do da Comissdao Europeia (de
25 de julho de 2001), corresponde sobretudo a um plano de acdo para a reforma das
institui¢des da UE, buscando sua maior aproximac¢ao do cidaddo e, consequentemente, sua
maior legitimidade perante a populagdo sujeita a sua esfera de influéncia.

Na mesma direcio de tal iniciativa, pode-se ainda registrar a elaboracio de cédigos

de boa conduta'®

, que, ao disciplinarem a conduta desejada dos servidores da entidade
supranacional, normalmente levam ao aprimoramento do exercicio da fun¢do publica em

beneficio da populacdo, fim udltimo de toda atuacdo estatal.

14. GOVERNANCA

O vocabulo governanga, que como tantos outros empregados em diversas areas do
conhecimento possui multiplos significados (BARON, 2003, p. 330; SIMOULIN, 2003, p.
314 e ss.; OLIVEIRA, 2009-B, p. 418; BOUSTA, 2010, p. 225/227; DEFARGES, 2015, p.
71), comegou a frequentar reflexdes juridicas com maior intensidade a partir dos anos 90

do século XX (CHEVALLIER, 2003, p. 203; SIMOULIN, 2003, p. 308 e ss.; OLIVEIRA,

1% Confira-se a seguinte passagem do comunicado: “Torna-se necessdrio reformar a governanca europeia, a
fim de aproximar os cidaddos das instituicoées europeias. Hd cinco principios cumulativos na base de uma
boa governanga: 1. Abertura: as instituicoes europeias devem atribuir maior importdancia a transparéncia e
a comunicagdo das suas decisoes. 2. Participag@o: hd que implicar de forma mais sistemdtica os cidaddos
na elaboragdo e na aplicagdo das politicas. 3. Responsabilizacdo: é necessdria uma clarificacdo do papel de
cada interveniente no processo de decisdo, devendo depois cada um assumir a responsabilidade das suas
atribuicoes. 4. Eficdcia: as decisoes devem ser tomadas ao nivel e no momento adequados, e produzir os
efeitos pretendidos. 5. Coeréncia: as politicas praticadas pela Unido sdo extremamente diversas e requerem
um esforco sustentado de coeréncia. As propostas do presente Livro Branco ndo reclamam necessariamente
novos tratados. Sdo, antes de mais, uma questdo de vontade politica, que exige o empenhamento das
instituicoes e dos Estados-Membros”. O texto respectivo pode ser conferido em: http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=URISERV %3 A110109 [28/11/16, as 11:00].

1% podemos citar pelo menos dois exemplos desse tipo de normativa. Dando sequéncia ao movimento
reformista que levou a edi¢do do Livro Branco da UE, a Comissdo Europeia adota em 13 de setembro de
2000 um Cédigo de Boa Conduta para reger a relagdo entre seu pessoal e o piblico. O texto respectivo pode
ser conferido em: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/?uri=uriserv:0J.C .2016.202.01.0001.01.POR&toc=0J:C:2016:202:TOC#C 2016202PT.0

1001301 [28/11/16, as 23:00]. Emilie CHEVALIER, criticando a forma que entende um tanto aleatéria para a
eleicdo dos principios respectivos (2014, p. 143/144), também da noticia da elaboracdo de um Cdédigo
Europeu de Boa Administracdo pelo Mediador da UE, anexo a recomendacdo relativa & boa administracdo,
adotada pelo Conselho de Ministros em 20 de junho de 2007 (CHEV ALIER, 2014, p. 141).



http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=URISERV%3Al10109
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=URISERV%3Al10109
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=uriserv:OJ.C_.2016.202.01.0001.01.POR&toc=OJ:C:2016:202:TOC#C_2016202PT.01001301
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=uriserv:OJ.C_.2016.202.01.0001.01.POR&toc=OJ:C:2016:202:TOC#C_2016202PT.01001301
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=uriserv:OJ.C_.2016.202.01.0001.01.POR&toc=OJ:C:2016:202:TOC#C_2016202PT.01001301

59

2009/2009-B, p. 417; PEREIRA, 2010, p. 202/203; MIRAGEM, 2013, p. 42;
MATOS/DIAS, 2013; DEFARGES, 2015, p. 7; BARNES, 2015, p. 25; LOTTA, 2016, p.
24; LEVY, 2016, p. 50; MEDAUAR. 2017, p. 359), em especial como uma forma de
designar uma gestdo publica mais racional e que se pautasse por uma maior
proximidade com os cidadaos, fruto da pressdo por reformas administrativas enfrentada
por boa parte do mundo ocidental em tal periodo (conforme referido no item 1.3 supra).

Como bem ponderado por Jacques CAILLOSSE “nido é porque a palavra governancga
ndo aparece, por exemplo, nos indices dos manuais de direito puiblico ou naqueles das principais
revistas universitirias que o objeto ou os objetos que ela designa seria (seriam) ignorado(s) pelo
direito e pelos juristas” (2015, p. 109'%).

Uma raiz comum de diferentes acep¢des conferidas a ideia de governanca é a da
necessidade de criagdo de um novo meio de gerir recursos escassos necessarios a vida
harmonica em sociedade, com mais eficiéncia e maior legitimidade, o que passa a
depender, em grupos humanos mais instruidos e de certo modo livres de caréncias
extremas que comprometam a subsisténcia de seus membros, do exercicio proporcional e
dialogado da autoridade.

A questdo, como magistralmente colocada por Philippe Moreau DEFARGES, ¢

essencialmente a seguinte:

A governanca é modelada por toda sorte de experiéncias. Se a literatura
sobre governanca prolifera, ndo ha teoria, nem sistema de governanca. A
noc¢do € fluida, contraditéria e evolutiva, girando sempre em torno das
mesmas questdes: como fazer viver em conjunto, governar os homens
livrtes da pressdo brutal da sobrevivéncia, bastante instruidos e
conscientes de seus direitos? Como gerir o planeta e seus recursos, com a
humanidade dispondo de capacidades de destruicio e também de
exploracdo sem precedentes? A governanca tem seus laboratérios: as
multinacionais, o sistema onusiano (ONU), os regimes internacionais,
enfim as construgdes europeias. E a esses laboratérios ndo faltam
contradi¢des (DEFARGES, 2015, p. 71).

. . . . 1 2 .
Na trajetéria para melhor enderecar essa realidade movedica'®”’ é possivel

. . . 108 -
identificar respostas diversas que, sob a alcunha de governanga ™, ainda que formuladas

"% Em sentido préximo é a observagdo de Catherine BARON (2003, p. 330). Perspectiva um tanto diversa é
a defendida por Vincent SIMOULIN, para o qual “governan¢a ndo é apenas um novo rétulo sobre uma
garrafa antiga”(« une nouvelle étiquette sur un bouteille bien ancienne »), mas sim uma nog¢io nova que
reflete uma realidade radicalmente nova (SIMOULIN, 2003, p. 321/322).

1971 eia-se: uma realidade que, sobretudo em um ambiente econdmico globalizado, esté sujeita a constantes e
répidas transformacoes.
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em contextos particulares, referem-se a alguns elementos que siao partilhados pelo
pensamento de distintos estudiosos.

Vejamos alguns deles, ndo sem antes discorrermos sobre exemplos de empregos
mais distantes encontrados para o signo analisado.

Alain SUPIOT identifica na lingua francesa a utilizacdo do termo gouvernance no
século XIII para descrever a arte de governar, do que passou para o inglés, antes de
retornar ao seu pais na modernidade para discutir o poder concentrado pelos dirigentes das
grandes corporacgdes (doutrina da Corporate Governance)(SUPIOT, 2015, p. 45 109).

Anne-Marie TOURNEPICHE diz que o primeiro uso do vocabulo governanca
parece ter sido feito no contexto das ciéncias econdmicas por economistas
institucionalistas da Escola de Chicago nos anos 1970, e servia para designar um novo
método de tomada de decisdo no ambito das empresas, fundado em uma relacio menos
hierarquizada entre seus dirigentes e acionistas (TOURNEPICHE, 2010, p. 263).

Vincent SIMOULIN, valendo-se de trabalho de pesquisa em que procurou
estabelecer os primeiros usos encontrados para gouvernance a partir da base de dados
PAIS', apresenta 1976 como o primeiro ano em que a palavra foi usada, ao que se seguiu
seu emprego mais ou menos irregular em diferentes contextos (em especial corporativo, de
gestdo urbana/de territorios e globalizacdo), até que, nos anos 1990, o vocabulo passa a
frequentar com mais assiduidade os estudos relativos as relacOes internacionais
(SIMOULIN, 2003, p. 312/313).

Renate MAYNTZ, por sua vez, identifica no pés Segunda Guerra Mundial o inicio
do desenvolvimento da Teoria da Governanga (Steuerungstheorie), que, na sua visao, teria
passado por trés fases: a primeira com foco no planejamento estatal (a partir do final dos
anos 60), a segunda com preocupac¢do em analises empiricas € no papel do Direito (anos
70), e a terceira centrada na implementacdo de politicas e na discussdo da importancia da
reacdo do respectivo destinatdrio como fator do sucesso da iniciativa governamental
(MAYNTZ, 2009, p. 15/18).

No que se refere aos elementos comuns apontados pela doutrina para essa nova

forma de gerir a coisa publica, estd um processo de tomada de decisdo cooperativo entre

18 «4 “governanca’ se transformou, a partir dos anos 1990, na palavra chave, palavra fetiche, supostamente
capaz de condensar e resumir em si todo o conjunto de transformagées que afetam o exercicio do poder nas
sociedades contemporaneas”’(CHEVALLIER, 2003, p. 203).

'% Guy HERMET também aponta para o século XIII como o periodo em que houve os primeiros usos do
termo governanga, s6 que entdo como sindénimo de governo (2005, p. 24).

"9 PAIS — Public Affairs Information Service — que desde 1972 cataloga obras, revistas e relatérios
governamentais e publicacdes oficiais nos dominios de politicas publicas, politicas sociais e ciéncias sociais
(SIMOULIN, 2003, p. 310).
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atores publicos e privados, no qual o Estado continua tendo uma atuacdo central, mas ndo
exclusiva (GAUDIN, 1998, p. 57/60; MERRIEN, 1998, p. 62 e ss.; STOKER, 1998,
CHEVALLIER, 2003, p. 206 e ss.; SIMOULIN, 2003, p. 314 e ss.; BARON, 2003, p. 333
e ss.; MAYNTZ, 2009, p. 13 e ss.'''; TOURNEPICHE, 2010, p. 265 e ss.; MOKLE, 2014,
p. 109; M’RAD, 2015, p. 24 e ss.; DEFARGES, 2015, p. 30 e ss.; BARNES, 2015, p. 27 e
ss.; MEDAUAR, 2017, p. 359/361).

Essa ideia implica o desenvolvimento de instrumentos de formacao de escolhas que
partam dos cidaddos para as autoridades (de baixo para cima), busca de solucdes coletivas
para problemas compartilhados e cuja capacidade de superacdo extrapole as forcas do
Estado-nacional e a criagdo de redes de trabalho que permitam a interacao horizontal (ou o
quanto possivel horizontal) entre esses diferentes agentes (SIMOULIN, 2003, p. 314 e ss.;
MAYNTZ, 2009, p. 13 e ss.; OLIVEIRA, 2014-B, p. 417 e ss.; BARNES, 2015, p. 27).

Tal modelo de condugdo dos afazeres publicos tem como instrumento indispensivel
a negociacao entre os seus atores (CAILLOSSE, 2003, p. 127; MAYNTZ, 2009, p. 16 e
ss.; OLIVEIRA, 2009-B, p. 419 e ss.; TOURNEPICHE, 2010, p. 267''*; DEFARGES,
2015, p. 53!, MEDAUAR, 2017, p- 359), o que, para chegar a bom termo quanto a defesa
do interesse publico, depende do desenho institucional adequado da respectiva arena, na
qual a acdo de seus intervenientes deve ser procedimentalizada e transparente
(TOURNEPICHE, 2010, p. 268/269; MIRAGEM, 2013, p. 44/45; MOKLE, 2014, p. 103 e
SS.).

Além do consenso construido a partir de concessdoes mutuas (CHEVALLIER,
2003, p. 207; BARON, 2003, p. 333; OLIVEIRA, 2009-B, p. 419 e ss.), também se aponta
a preocupacdo com a legitimidade do exercicio do poder como ingrediente central da
governanca (SIMOULIN, 2003, p. 320; CANOTILHO, 2008, p. 327; MOKLE, 2014, p.
97/98; M’RAD, 2015, p. 63/64), o que passa a ser perseguido com a criacdo de
mecanismos de participacao do cidadao no iter decisoério da autoridade (JOUVE, 2005, p.
327 e ss.; OLIVEIRA, 2009-B, p. 418; MIRAGEM, 2013, p. 43; ARNAUD, 2014, p. 280 e
ss.; M’RAD, 2015, p. 65 e ss.).

"' “Onde atores estatais participam em redes de trabalho de politicas publicas, eles sdo um tipo de

participante muito especial e privilegiado; eles detém meios cruciais de intervengdo, o que se mantém
inclusive nas situacoes em que a tomada de decisdo foi devolvida para instituicées de autogoverno
sociais "(MAYNTZ, 2009, p. 18).

"2 “A multiplicacdo de atores na tomada de decisdo contradiz, assim, a visdo cldssica de um governo
tomando decisées de forma autoritdria, sem intermedidrio, e remete necessariamente a modos de decisdo
negociados, resultante de compromissos por vezes dificeis ”(TOURNEPICHE, 2010, p. 267).

3“4 governanga implica um poder flexivel (pouvoir doux/soft power), que age pela incitagdo e persuasdo,
por oposigdo ao poder duro (pouvoir dur/hard power), imposto pela for¢ca”(DEFARGES, 2015, p. 53).
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Para uma maior aceitagdo da populagdo quanto aos comandos que lhe sdo dirigidos,
o gestor passa a ter atencdo especial com a efetividade das politicas que pretende
implantar (MERRIEN, 1998, p. 61; SIMOULIN, 2003, p. 320; MAYNTZ, 2009, p. 16 ¢
ss.; TOURNEPICHE, 2010, p. 270/272; MOKLE, 2014, p. 97/98), bem como o cuidado de
ndo impor restricdes as liberdades individuais que extrapolem o estritamente necessario
para a satisfacdo de pautas coletivas.

Espera-se do gestor publico uma postura responsiva e responsavel para com as
pretensdes que lhe sdo formuladas (CANOTILHO, 2008, p. 327/334'"*; MOKLE, 2014, p.
97 e ss.), 0 que, ao lado do agir proporcional (CANOTILHO, 2008, p. 327/334; MOKLE,
2014, p. 97), inclusive no que se refere a eleicio dos dominios em que sua intervengdo se
faca indispensavel a tutela de interesses gerais (CHEVALLIER, 2003, p. 211; MOKLE,
2014, p. 107), passam a caracterizar um novel padrao de administracdo, em tese mais apto

a enfrentar os grandes desafios que se colocam nas sociedades contemporaneas.

"4 J.J. Gomes CANOTILHO, que se refere & boa governanga como a condugio responsavel dos assuntos do
Estado (2008, p. 327), usa responsividade com o seguinte sentido: “sintonia profunda da atuac¢do dos
poderes publicos com as aspiragoes dos cidaddos (2008, p. 334).
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CONCLUSAO

Nesta tese buscamos propor um modelo juridico de atuacdo administrativa que
compatibilizasse os postulados da legalidade e da eficiéncia, pelo qual os gestores ptblicos
pudessem ver no Direito que rege seu agir um aliado para a construcio de escolhas 6timas
no exercicio das competéncias que lhes sdo conferidas pela ordem constitucional vigente.

O simples afirmar que a Administra¢ao Publica brasileira enfrenta sérios gargalos
para se transformar num auténtico espaco de realizagdo de Justica chega a ser tautoldgico,
ndo trazendo qualquer novidade para todos aqueles que estdo sujeitos a sua esfera de
influéncia.

Pela nossa pesquisa, alids, a surpresa foi justamente constatar em obras classicas
que se debrucaram sobre a experiéncia burocratica do Brasil colonia retratos de problemas
que atravessaram os séculos e que persistem, tal qual em sua origem, na
contemporaneidade.

J4 o vaticinar a preméncia de que esses Obices a boa administracdo sejam
removidos para garantia de legitimidade do nosso Estado, evitando-se, assim,
esgarcamento ainda maior do nosso tecido social, imaginamos que seja tarefa que toca
particularmente ao estudioso do Direito.

Afinal de contas, se uma das causas para a ineficiéncia da Administracdo
supostamente estd nas leis que a disciplinam, conforme argumento reiteradamente
veiculado pela advocacia publica na defesa da Fazenda em juizo, é importante saber o que
quem se dedica ao aprendizado e harmoniza¢do do nosso ordenamento juridico tem a dizer
a respeito.

Atendendo a esse chamado, nossa investigacdo rumo a constru¢do dos
pressupostos e instrumentos da governanca publica, forma de acdo estatal pensada como
aderente ao imperativo de aprimoramento do exercicio da fun¢do administrativa no
territorio nacional, comecou por analisar qual seria o efeito juridico da positivacdo do
principio da eficiéncia na Constitui¢ao de 1988.

Sobre o ponto, formulamos no Capitulo 1, reiterando no Capitulo 2, as seguintes
perguntas:

7z

A previsdo da eficiéncia em Lei € condicdo suficiente para levar os
gestores a perseguirem resultados na realidade compativeis com esforco
dispendido para alcanca-los? Ou entdo: a alteracdo legislativa basta para
que estes excluam das alternativas presentes em seu processo de tomada
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de decisdo aquelas que, apesar de aparentemente encontrarem lastro na lei
escrita, ofendem-lhe o espirito, sua razdo de ser?

Apesar de aparentemente estarmos diante de questdes retdricas, ja que é bastante
intuitivo que sO a existéncia de lei que determine a acdo estatal eficiente ndo € capaz de
revolucionar a realidade da prestacdo de servigos publicos (em sentido amplo) em nosso
pais, a reflexdo proposta cumpre uma funcao nada evidente.

Ainda existe entre n6s uma fé inabaldvel de que todos (ou quase todos) os
impasses enfrentados pelos governantes e governados para a constru¢do de uma sociedade
mais justa e prospera passam por algum tipo de reforma legislativa, em especial
constitucional.

Ao seu tempo (que, como sabemos, ainda ndo passou) a Emenda Constitucional n°
19/1998 refletiu essa aspiragdo, e trouxe para nosso direito escrito, em seu nivel
hierarquicamente mais elevado, o que ji decorreria do bom senso, do que seria 0 minimo
de se esperar de uma organizacdo politica estruturada de modo a garantir as condi¢des de
progresso material e espiritual de seus membros.

Nada obstante, apds termos percorrido as licdes de diversos autores que trataram
do tema e refletido sobre apontamentos da jurisprudéncia sobre vicios identificados no
conduzir dos afazeres publicos pelos nossos gestores, concluimos que a inovagdo trazida a
Carta Politica pode ndo ter sido indcua.

Mas para tanto, como ndo poderia deixar de ser, tudo dependera da aplicacdo que
os intérpretes dardo ao “novo” postulado da acdo administrativa, evitando que os sentidos
extraidos da lei para o seu agir impliquem resultados disparatados ao exercicio de suas
funcoes.

Esse primeiro passo para o agir eficiente estatal, de acordo com o exposto no
Capitulo 2 desta tese, ja poderia ter sido dado antes da reforma do nosso direito escrito
com tal propdsito, por meio de sua adequada interpretacdo conjugada com as demais fontes
do Direito, a luz do que ja hd muito € dito por juristas atentos ao fato de que o Direito serve
a uma realidade (e ndo o contrario).

De qualquer modo, considerando o prestigio que textos de lei t&ém, ao menos
formalmente, entre muitos de nossos gestores e académicos, havendo enunciado textual na
Constituicdo a respeito (0 que na legislacdo ja havia pelo menos desde o Decreto-lei n°

200/1967), ndo vemos qualquer margem para que se recuse a necessaria compatibilizagdo
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entre os principios da legalidade e da eficiéncia no cumprimento de tarefas pelos nossos
servidores publicos.

O segundo passo no caminhar em dire¢do a governanga, a nosso ver, também nao
dependeria de alteracdo legislativa expressiva, bastando a incorporacdo a cultura das
reparticoes publicas do que defendemos como pressupostos do modelo de atuacdo
executiva, muitos dos quais decorrentes da prdpria aplicacdo teleoldgica da lei, conforme
os valores albergados em nossa Carta Politica.

Ao se exigir da autoridade publica respeito ao cidaddo, aos seus direitos e
expectativas legitimas quanto ao exercicio de Poder, o que se faz é explicitar algo que
decorre de qualquer organizacdo que se pretenda republicana, democrética e racional do
Estado.

Na mesma linha estdo outros deveres do gestor lembrados no Capitulo 3 desta
tese, como o da acdo proporcional, de didlogo e harmonizacido de sua conduta com a das
demais esferas de governo e de prestacdo de contas a populagdo, com o tratamento
adequado das demandas que lhe sdo apresentadas pelos individuos em nome dos quais este
exerce suas atividades.

Ja quanto ao terceiro passo nessa jornada pela governanca, entendemos que
algumas das questdes colocadas neste estudo ainda merecem um melhor tratamento pela
doutrina, além de depender, como todas as demais, da vontade administrativa (leia-se de
governantes e de integrantes do funcionalismo) para sua implementacdo adequada.

A boa administragdo, tal como desenhada neste estudo, vai além do se evitar o
despropésito. E necessario que a gestdo do bem comum persiga o 6timo no rendimento de
suas tarefas, para o que o Direito também tem um relevante papel a desempenhar.

Assim, a procedimentalizacdo do iter decisério a cargo do gestor deve virar
realidade. O cumprimento de etapas antes da formulagc@o de escolhas que repercutirdo na
vida de milhares de pessoas, abrindo-se a oportunidade de estas se manifestarem a respeito,
apesar de comandos constitucionais e legais expressos entre nds, ainda se vé com
pouquissima frequéncia nas rotinas das reparticdes publicas.

De acordo com o exposto em nossa pesquisa, ouvir o cidaddo em tais
circunstancias nao € so sinal de respeito com o individuo, como também corresponde a um
valioso instrumento para aprimoramento da decisdo a ser feita pela autoridade, ampliando
sua visdo sobre os fatos a merecerem sua intervengdo e acerca de alternativas possiveis de

solucdo para os impasses que pretende superar.
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Da mesma forma, o ideal de exercicio dialégico do Poder, com o emprego
preferencial do consenso a acdo unilateral como método para a satisfacdo de pautas de
interesse coletivo, ainda enfrenta sérios obsticulos para conseguir algum espaco no dia a
dia dos afazeres publicos.

Além da justificativa tedrica encampada nesta tese, seriam uteis estudos
detalhados sobre os efeitos econdmicos da judicializacdo de toda e qualquer matéria
envolvendo a Administracdo, o que necessariamente deveria incluir os custos estimados de
tal politica em termos globais (ou seja, para financiamento tanto Judicidrio como do
Executivo para o cumprimento de tal Onus), jA que os prejuizos para a cidadania
decorrentes da pratica nos parecem evidentes.

Finalmente, tecemos algumas observacOes que entendemos pertinentes para
aprimoramento dos Orgdos de controle na sua funcdo de contribuir para um melhor
exercicio da atividade administrativa. O tema certamente inspira novos estudos, sobretudo
no que diz respeito ao desenho institucional de formas adequadas de interagdo entre
controlador e controlado que, favorecendo a boa administra¢do, ndo implique a cooptacao
do fiscal pelo fiscalizado.

Feitas tais consideracdes, é chegada a hora de nos despedirmos desta pesquisa, na
esperanca de que este esforco académico possa de algum modo contribuir para que
alcancemos um novo patamar de Administracdo Publica em nosso pais, no qual o Direito
(mais do que a lei) possa servir de instrumento ndo s6 para coibir desvios, como também

para a construcao de escolhas 6timas pelos nossos gestores.
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