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Principio da Eficiéncia e a Reforma Administrativa do Estado

Brasileiro a partir da Emenda Constitucional n° 19/98
Ygor Fernando Gomes Monteiro *

Resumo:

O presente trabalho investiga o Principio constitucional da Eficiéncia, na Administragao Publica, ap6s
a insercdo da emenda constitucional (EC) n° 19/98. Trata-se de uma concisa revisao bibliografica sobre
tal Principio. Analisa como sua relacdo com a dinamica da prestacao dos servicos publicos oferecidos a
sociedade. O trabalho baseia-se no breve estudo dos modelos administrativos adotados pelo Brasil, ao
longo de sua historia, até a implementacdo do modelo gerencial e a propositura da emenda
constitucional, que trouxe consigo o principio estudado. Objetiva-se delimitar os principais conceitos
da Administracdo Publica, seus sentidos e o Principio da Eficiéncia, bem como os impactos juridicos da
EC n° 19/98. Estrutura-se por pesquisa bibliografica, passando por autores como Hely Lopes Meirelles,
José dos Santos Carvalho Filho, Maria Sylvia Zanella Di Pietro e outros. A conclusdo aponta as faces
deste principio na Administracdo Publica e seu novo sentido juridico apés a EC n° 19/98, voltado a
interpretacdo sistémica.

Palavras-chave: Principio da eficiéncia. Emenda Constitucional, Reforma Administrativa,
Administracdo Publica, Modelos Administrativos.

Abstract:

The present work investigates the Constitutional Principle of Efficiency in Public Administration, after
the insertion of constitutional amendment (EC) n° 19/98. It analyzes how it relates to the dynamics of
the provision of public services offered to society. The work is based on a brief study of the
administrative models adopted by Brazil, throughout its history, up to the implementation of the
management model and the proposition of the constitutional amendment, which brought with it the
studied principle. The objective is to delimit the main concepts of Public Administration, its meanings
and the Principle of Efficiency, as well as the legal impacts of EC n°® 19/98. It is structured by
bibliographic research, including authors such as Hely Lopes Meirelles, José dos Santos Carvalho Filho,
Maria Sylvia Zanella Di Pietro and others. The conclusion points out the faces of this principle in Public
Administration and its new legal meaning after EC No. 19/98.

Keywords: Principle of efficiency. Constitutional Amendment, Administrative Reform, Public
Administration, Administrative Models
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1. INTRODUCAO

O servico publico sempre foi alvo de muitas criticas dos usuérios. A imagem da
Administracdo Puablica, por muitos anos, esteve diretamente relacionada ao conceito de
burocracia. A populacdo, sendo a principal usuéria dos servicos publicos, se deparava com uma
Administracdo Publica extremamente lenta, que possuia a eficiéncia e eficacia limitadas pelas
normas burocraticas. Normas estabelecidas pelo modelo, em que os préprios funcionérios e
maquina publica se acomodavam com a lentid&o.

O presente trabalho é, predominantemente, uma breve revisao bibliografica. Investiga o
Principio da Eficiéncia e seu sentido na Administracdo PUblica apds a Emenda Constitucional
n® 19, de 4 de junho de 1998 (EC 19/98). A EC foi uma das Ultimas reformas administrativas
que tivemos em nosso ordenamento juridico, que visava implantar no Brasil uma Administragcdo
Publica Gerencial (BRESSER, 1996).

Neste estudo, o foco juridico de analise € sobre a efetividade, os impactos e a
aplicabilidade de tal principio apds a emenda. Metodologicamente, tomam-se dados da
bibliografia especializada de Direito Administrativo, revisando conceitos. O objetivo é
esclarecer pontos como a distingdo e a similaridade de eficacia e eficiéncia, os sentidos da
administracao publica no Brasil e as diversas facetas deste principio, na visdo de doutrinadores
da area. Assim, a pesquisa bibliografica consiste em uma revisdo, que destacara a analise
conceitual apds a promulgacdo da emenda.

O primeiro capitulo conceituard a Administracdo Publica no Brasil, seus sentidos e
definicbes basicas. Dentre esses modelos serdo conceituados 0s principais, como o0
patrimonialismo, a burocracia e o gerencialismo e também as duas reformas a burocratica e a
gerencial. No segundo capitulo sera abordada mais diretamente a Emenda Constitucional n°
19/98 e seus impactos na Administracdo Pablica. Por fim o terceiro e Gltimo capitulo buscara

esclarecer o Principio da Eficiéncia e suas faces na Administracdo Publica contemporanea.



2. CONCEITO DE ADMINISTRACAO PUBLICA: SENTIDOS

A Administracdo Publica tem como conceito ser “a gestdo dos interesses publicos por
meio da prestacdo de servicos publicos, sendo a administracdo um conjunto de 6rgaos, agentes
e servicos do Estado que procuram satisfazer as necessidades sociais™, tais como saude,
seguranga, educacao, cultura, dentre outros (JUSTEN, 2005, p.12). A Administracdo publica
no Brasil tem seu inicio com o “modelo patrimonialista no periodo colonial que perdurou nos
periodos imperial e primeira replblica”. O ano de 1808 é considerado 0 marco na
Administracdo Publica no Brasil pois foi quando a coroa portuguesa ingressa no pais com a
chegada da corte portuguesa ao Rio de Janeiro. Até este marco 0 que ocorria era uma
administracdo colonialista que foi vigente durante o tempo das capitanias hereditarias
(ANDREWS; BARIANI, 2009, p.58).

O modelo patrimonialista possui caracteristicas peculiares. Dentre elas, a primeira, era
a confusdo que se tinha para determinar o que era recurso publico e 0 que era recurso privado.
N&o se sabia em que posse estavam as terras. Os bens, 0s recursos e 0s servigos se confundiam
entre 0 que era da coroa e 0 que era da nacdo. No patrimonialismo nédo existia distin¢do, todo
capital investido pelo rei nas demandas privadas e publicas advinham do mesmo fundo. Por
conta disso se tinha “uma visdo de soberania patriarcal uma vez que o rei era absoluto e
praticava seus atos como bem entendesse” (ANDREWS; BARIANI, 2009, p. 60).

Na grande maioria das vezes ocorriam praticas como o nepotismo e o clientelismo
(caracteristicas fundamentais do Patrimonialismo). O nepotismo basicamente € a escolha de
membros da familia a administracdo publica, Unica e exclusivamente por parte do rei. Na
maioria das vezes designavam as funcdes de poder para familiares, ndo havendo nenhuma
forma democrética para a selecdo dos cargos como ocorre nos tempos atuais. O clientelismo
eram as relac6es privadas de troca, entre pessoas que negociavam com a administracéo publica,
sendo novamente beneficiadas pelo rei ( LUCIA, 1994; MURILO 1997, p.113).

Outra caracteristica pertinente deste modelo eram as decis6es que eram absolutamente
arbitrarias e discricionarias por parte do rei. Os cargos chamados de prebendas e sinecuras,
eram privilégios hereditarios fornecidos pelo rei. Havia um grande descaso com as demandas
sociais, 0 rei basicamente mantinha seu foco na manutencdo do seu poder e das classes
aristocréticas, ndo nas demandas de atender & necessidade do povo. A justica e a protecéo se
baseavam basicamente, no caso europeu medieval, na luta contra invasores (ANDREWS,;
BARIANI, 2009, p.73).

No Brasil, o sistema Patrimonialista perdurou, grosso modo, de 1500 até 1930. Sua



I6gica atravessou o Brasil Império (1822-1889) até o final da Republica Velha (1889-1930). Na
Republica Velha o Patrimonialismo funcionava, basicamente, como um estado oligarquico,
onde se mudam o0s poderosos mas o poder ainda continua dominado pela burguesia, que eram
em grande parte composta pelos senhores de terra. O poder politico da época era simplesmente
concentrado nos aristocratas e na burguesia rural. A época ficou marcada pela presenca do
coronelismo, sendo o coronel o individuo que possuia grande patrimdnio dispondo do poder de
manipulacdo de voto, criando o termo conhecido como voto de cabresto. O patrimonialismo
como modelo acabou apenas formalmente, mas muitas das praticas ainda perduram ao longo
dos anos posteriores a Republica Velha (ANDREWS; BARIANI, 2009, p.78).

Ponto marcante na evolucdo da Administracdo Publica é que, a partir de 1938, houve a
reforma do departamento administrativo do servigo publico (DASP), que tinha como principal
funcéo auxiliar o presidente da republica na elaboracao, e fiscalizacdo da proposta e execucao
orcamentaria (BRESSER, 2007).

O DASP nasceu para evitar que determinadas politicas Patrimonialistas passassem a
acontecer no novo sistema administrativo, a Burocracia. O modelo burocratico foi pensado por
Max Weber (1864-1920). Possui como caracteristicas “trés aspectos fundamentais, sendo eles
a impessoalidade, o formalismo e a obediéncia as normas”. Max Weber basicamente idealizava
a criacdo de normas para que todos fossem submissos, com a impessoalidade ndo haveria a
distincdo e segregacdo de categorias. Com a obtencdo da norma formal todos deveriam
obedecé-la. Todos esses elementos caracterizando “uma forma mais profissional” de
administracao afastando os costumes do modelo anterior (BRESSER, 2007, p.51).

Na administracdo burocratica se tem a legitimacdo racional, pois todos o0s atos que o
cidaddo é obrigado a praticar estdo pautados e legitimados nas normas pré-estabelecidas. Sdo
elementos classicos da burocracia a previsibilidade de funcionamento, a competéncia técnica
as rotinas e padrdes, hierarquia da autoridade, carater racional e divisdo do trabalho, carater
formal das comunicacdes e o carater legal das normas (BRESSER, 2007).

De certa forma, 0 modelo burocréatico weberiano é algo muito positivo para o controle
de grandes populacdes. Porém, seus desdobramentos e seus excessos podem ser problematicos,
dentre esses desdobramentos problematicos estdo o Insulamento Burocratico, no qual normas
sdo estabelecidas sem a possibilidade de flexibilidade, sem o poder de alteracdo. Ha também o
0 Engolfamento Social, quando tudo ao seu redor tende a ser totalmente burocratizado,
limitando tudo tdo somente as normas (WEBER, 1978).

O modelo burocratico comeca a decair quando o estado percebe que 0s processos estéo

se tornando muito lentos pelo excesso de burocratizagdo. Torna-se prejudicial para o Estado



quando a agéo estatal ndo alcanca a efetividade desejada (VIEIRA, 2016, p.29).

Com o excesso de demandas no Brasil o processo burocratico passa a ser um fator
limitante para a agilidade e a resolucdo das necessidades do Estado. Momento em que o pais
passa a pensar sobre o modelo que é atualmente adotado ou buscado. Trata-se do
Gerencialismo, que nasceu em outros paises no final da década de 1970 e que passa a se
estabelecer a partir de 1980. A partir dai 0 movimento veio para o Brasil. O gerencialismo nasce
para adaptar o modelo burocratico, para que ele seja repaginado e modernizado pela
administragdo publica gerencial, sob a ideia de eficiéncia privada (VIEIRA, 2016, p.131).

Dois elementos passaram a integrar o debate nacional sobre o sistema gerencial, a
globalizacdo e a competitividade. Grupos empresariais que enxergavam a ndo-agilidade do
Estado defendiam a necessidade de melhor flexibilizagcdo, visando os resultados, ndo focando
somente nos processos. A administracdo publica passa a trazer e fazer o uso de ferramentais
que anteriormente faziam parte somente da administracdo das empresas privadas, visando
reduzir custos e aumentar a qualidade, expandindo as fungdes econdmicas, o plano diretor de
reforma. O alcance dos resultados e a busca da eficiéncia passam a ser o foco do modelo
gerencial, visando a reducao de custos e a maior obtencéo de resultados (MEIRELLES, 2019).

O Plano Diretor de Reforma e Aparelhamento do Estado (PDRAE) teve como objetivos
a expansdo das fungdes econdmicas, eficiéncia, desenvolvimento tecnologico, aumentar a
qualidade, a globalizacéo e a reducéo de custos, resultando na cultura gerencial. Foi um plano
elaborado pelo Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do Estado e, depois de ampla
discussdo, aprovado pela Camara da Reforma do Estado, em 21 de setembro de 1995. O
gerencialismo, nesse documento, focava alcancar o resultado com o menor custo possivel, a
definicdo clara de objetivos e uma maior autonomia aos gerentes. Ou seja, uma
descentralizacdo, reduzindo os niveis hierarquicos a fim de alcancar resultados com qualidade
para o cidaddo tido como usuério de servi¢cos. Ocorre 0 “deslocamento do controle para avaliar
os resultados finais das a¢Oes, diferentemente da burocracia que ao invés de focar nos resultados
focava primordialmente nos processos” (VIEIRA, 2016, p.142).

Mas, o gerencialismo ndo se estabeleceu sobre uma auséncia de construgdes teoricas
anteriores. Classicamente, no Direito Administrativo, vigoravam conceitos como o da
Administracdo por critérios. Dentre esses critérios, temos a administracdo publica em sentido
subjetivo, formal ou orgéanico. JA o outro critério € o material, objetivo ou funcional
(MEIRELLES, 2019).

O critério em sentido formal, subjetivo e organico ser refere aos 6rgados e seus agentes,

pessoas juridicas definidas em lei, como sendo integrantes da administracdo publica. Nessa



definicdo estdo todos os agentes publicos que desenvolvem qualquer fungdo ligada diretamente
a esfera administrativa, sendo eles os entes federados (Unido, Estados, Distrito Federal e 0s
Municipios) e os drgdos que fazem parte destes entes, a chamada administracdo direta, bem
como também as entidades da administracdo publica que exercem suas fungdes de uma forma
descentralizada. Esta Ultima € a chamada administracdo indireta. Por fim compreende-se por
administracdo publica em sentido subjetivo todo o aparelhamento que o Estado dispde para o
exercicio das atividades compreendidas na esfera administrativa (MEIRELLES, 2019).

Outro critério € o sentido material, objetivo e funcional. E um critério mais amplo, que
trata da prdpria atividade administrativa, ndo importando quem exerce tal atividade, mas sim a
prépria atividade administrativa, na acep¢do material. Assim, a Administracao Publica engloba
as atividades de intervencdo administrativa, servigo publico, fomento e de policia
administrativa (MEIRELLES, 2019).

O fomento corresponde ao incentivo a atividade de iniciativa privada de interesse do
Estado. Ocorre mediante incentivos atribuidos pelo Estado por meio da administracdo publica,
como auxilios financeiros e subvencdes, incentivos ficais e outras ferramentas de estimulo. A
policia administrativa exerce as funcGes relacionadas a controle, execucdo das chamadas
limitacGes administrativas e fiscalizacdo. As limita¢es impostas constituem condicionamentos
e restricdes impostos ao exercicio de direitos individuais em favor dos interesses coletivos. O
servico publico por sua vez € toda atividade concreta que a administracdo desempenha, por
meio de si mesma ou de terceiros ligados, com o objetivo de sanar as mais diversas demandas
coletivas da sociedade, sob o regime majoritariamente ou preponderantemente de direito
publico. Por fim a intervencdo administrativa engloba duas espécies de atividades exercidas, a
de fiscalizacdo e a de regulamentacdo das atividades econdmicas de natureza privada, e a
atuacdo direta estatal no dominio econémico (MEIRELLES, 2019).

Segundo Justen Filho (2005, p. 81), a Administracdo Publica em seu sentido amplo
compreende todos 0s drgaos governamentais, superiores e suas respectivas funcdes politicas de
direcdo e comando, por meio dos quais sdo fixadas todas as diretrizes e elaboracdo de planos
de atuacdo do estado. A expressdo em sentido amplo também compreende o0s 6rgdos e entidades
administrativos, subalternos, como como a funcdo desempenhada pelos mesmos, basilarmente
de execucdo dos planos governamentais. Seu outro sentido € o estrito, que como o préprio nome
sugere tem sua abrangéncia limitada, se enquadrando apenas entidades e 6rgaos administrativos
que exercem somente funcbes de carater administrativo relacionados a execucdo dos planos
gerais de acdo gerados pelo Estado, por tanto ficam fora de sua atuacdo os Orgaos

governamentais e suas funcGes de carater politico que 0os mesmos vém a exercer.
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3. A EMENDA CONSTITUCIONAL N° 19/98 E SEUS IMPACTOS NA
ADMINISTRACAO PUBLICA

A Emenda Constitucional (EC) é tipica manifestacdo do poder constituinte derivado
reformador. Possui como finalidade alterar o texto constitucional por meios das PECs que séo
as Propostas de Emendas Constitucionais. O Poder Constituinte Derivado Reformador tem
como suas principais caracteristicas ser ulterior (vindo ap6s o Poder Constituinte Originario),
condicionado (condicBes pré-definidas) e, por fim, limitado, pois se limita as condi¢cdes
impostas pelo Poder Constituinte Originario (CARVALHO REZENDE, 2016).

No Brasil, sdo trés as espécies de limitacbes a PEC. Dentre elas, existem as limitacdes
materiais expressas, previstas no artigo 60, 8 4° da Constituicdo Federal, as chamadas Clausulas
Pétreas (forma federativa do Estado, o voto direto, secreto universal e periodico, a separacao
dos poderes e os direitos e garantias individuais). E, ainda, as limitagdes implicitas, que temos
como exemplo o artigo 60 da Constituicdo Federal, ou seja, as regras de alteracdo do Poder
Constituinte Originario, a alteracao dos titulares do Poder Constituinte Originario, que no casso
€ 0 povo e também a ndo possibilidade de se alteracdo da titularidade do Poder Constituinte
Reformador (CARVALHO REZENDE, 2016, p.90)

A segunda limitagdo as PECs sdo as circunstanciais. Estdo previstas no artigo 60 81° da
Constituicdo Federal, pelo qual a Constituicdo ndo pode ser emendada na vigéncia de
Intervencdo Federal, Estado de Sitio e Estado de Defesa. E a Gltima limitacao sdo as formais,
que sdo as ligadas ao procedimento e ao processo Legislativo (CARVALHO FILHO, 2016,
p.225).

O procedimento para a aprovacdo da PEC possui diversas fases, sendo a primeira a de
iniciativa. Quem pode dar inicio a PEC séo os legitimados do artigo 60, incisos I, Il e Ill. Diz
respeito a um terco no minimo da Camara dos Deputados ou do Senado Federal, o Presidente
da Republica e também de iniciativa de mais da metade de Assembleias Legislativas das
unidades da Federacéo, e cada uma delas devendo se manifestar por meio da maioria relativa
dos seus membros (CARVALHO FILHO, 2016, p.219).

Apos a fase de iniciativa a PEC segue para deliberacdo. Em regra a casa iniciadora € a
Céamara dos Deputados, onde a PEC deve ser votada em dois turnos e aprovada por trés quintos
dos seus membros, o que dispde o artigo 60 §2° da Constituicdo Federal. E caso ela ndo seja
aprovada, a Proposta de Emenda Constitucional sera arquivada, ndo podendo ser proposta na
mesma sessdo legislativa, respeitando o Principio da Irrepitibilidade, previsto no artigo 60 §5°

da Constituicdo Federal. Caso contrario, a PEC sendo aprovada na casa iniciadora a mesma
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segue para casa revisora que, em regra, é o Senado Feral, onde também vai ser votada em dois
turnos devendo ser aprovada por trés quintos dos seus membros. N&o sendo aprovada na casa
revisora segue-se 0 mesmo procedimento que ocorre na casa iniciadora. Ou seja, ela sera
arquivada e consequentemente ndo poderd ser apresentada na mesma secdo legislativa
(CARVALHO FILHO, 2016).

No caso positivo, onde ha a aprovacdo nas duas casas do Congresso Nacional nos seus
dois turnos e por trés quintos dos seus membros, a Proposta de Emenda Constitucional chega a
sua fase de promulgacdo. N&o é necessaria a san¢do do Presidente da Republica. E a Gltima fase
é a de promulgacéo e publicacdo no Diario Oficial.(CARVALHO FILHO, 2016, p.221)

Toda essa engrenagem juridica foi tratada como parte de um longo processo
legislativo pelo qual passou a PEC que interessa a esta pesquisa. Mas, a PEC € apenas parte do
processo de debate e construcdo da ideia de um novo modelo gerencial. Como abordado no
primeiro capitulo, o Estado brasileiro ja adotou diferentes modelos de gestdo, que deixaram
marcas na forma de estruturar a coisa publica. O Brasil teve diversas experiéncias, desde a
administracdo Patrimonialista, administracdo Burocratica e a Administracdo Gerencial, e tais
modelos corresponderam basicamente a modelos interpretativos. Ou seja, ndo necessariamente
abordando uma cronologia da evolucdo em si, isso quer dizer que “ndo houve necessariamente
0 abandono de todas as praticas adotadas pelos modelos anteriores ou que houve a conquista de
todos os objetivos e metas estabelecidas” (MAXIMIANO; NOHARA 2017, p.154).

Nesse sentido, a reforma de 1995 inspirada na reinvengdo do governo e da nova gestédo
publica, buscou corrigir efetivamente as disfuncdes do modelo Burocratico. Sendo exemplos
destas difuncdes a crise fiscal e a deficiéncia da prestacdo de servicos publicos, sem abandonar
os principios do modelo anterior, como o profissionalismo e a impessoalidade:

O Estado que surge a partir dessas reformas devera ser, ao mesmo tempo,
pequeno e forte. Teria ndo apenas o papel politico liberal classico de garantir
a propriedade e os contratos, e o papel social democréatico de promocéo do
bem estar e da afirmagdo dos direitos sociais, mas também um papel
econdmico, particularmente na area da politica industrial e do comércio
exterior orientada para a promogdo das exportacdes. (BRESSER, 2007,
p.30)

Assim o objetivo era criar condicdes para a restruturacdo da Administracdo Publica em

bases modernas e racionais. Na acep¢do Gerencial estaria baseada em conceitos atuais de
eficiéncia na administracdo, voltada para obter o controle dos resultados e descentralizacéo
(LUSTOZA, 2015, p.47).

Para os professores Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo (2010), as principais

alteracdes decorrentes da reforma administrativa proposta pelo plano diretor de 1995, com
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relacdo a flexibilizacdo, foram as mundancas nas relagBes juridico funcionais entre a
administracdo e seus agentes publicos e na da estabilidade de servidores estatutarios.

Houve a reducdo de direitos e vantagens legais dos servidores publicos, possibilidade
da ampliacdo da autonomia gerencial orcamentéria e financeira dos érgdos da administracéo
direta mediante o contrato de gest&o, a previsdo de ampliacdo da autonomia administrativa de
autarquias e fundacBes publicas que puderam ser qualificadas como agéncias executivas,
mediante a celebracdo de contratos de gestdo (com o respectivo Ministério supervisor para
enfim cumprir objetivos e metas estabelecidos) (ALEXANDRINO; PAULO 2010, p.187).

Outros pontos de inovagdo foram as parcerias com pessoas juridicas privadas sem fins
lucrativos ndo integrantes da administracdo. Visaram para a prestacéo de servicos de utilidade
publica e assisténcias preparando a futura transferéncia ao setor privado destas atividades com
repasse de recursos publicos. Houve a previsdo de um estatuto préprio para empresas publicas
e sociedades de economia mista exploradoras de atividades econdmicas integrantes da
administracdo indireta, alteracdo na forma da criacdo de entidades da administracdo publica
indireta, reestruturacdo de algumas carreiras entendidas como carreiras tipicas do Estado e a
instituicdo de remuneracao por subsidio em parcela unica (ALEXANDRINO; PAULO 2010,
p.190).

Segundo José Carvalho dos Santos Filho (2016), nesse contexto, a Emenda
Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998 (PEC 19/98) trouxe inUmeras alteracdes. Abrangeu
um vasto numero de dispositivos constitucionais acima resumidos. Além disso alterou 0 &mago
da Administragcdo Publica fugindo de um padréo originariamente concebido pelo constituinte,
passando a adotar um modelo mais moderno e mais liberal, com visiveis caracteristicas do
padrdo que até entdo rege a iniciativa privada.

Em 04 de junho de 1998, a Emenda Constitucional n® 19/98 trouxe no plano
constitucional as regras e diretrizes relativas ao projeto de reforma do Estado. Formalmente,
modificou o regime e disp6s sobre principios e normas da Administracdo Publica, servidores e
agentes politicos, controle de despesas e finangas publicas e custeio de atividades a cargo do
Distrito Federal, e deu outras providéncias. Acrescentou ao caput do artigo 37 da Constituicdo
Federal o entdo Principio da Eficiéncia, entendido como a qualidade do servico prestado pelo
Estado. Com a inclusdo, “pretendeu o governo conferir direitos aos usuarios de diversos
servicos prestados pela administragdo ou por seus delegados e estabeleceu obrigacdes efetivas
aos prestadores como no paragrafo terceiro do artigop 37 da Constituicdo Federal”
(CARVALHO FILHO 2016, p.114).

Segundo José dos Santos Carvalho Filho (2016, p. 220), a eficiéncia significou que a
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Administracdo deve recorrer aos meios mais modernos de que tem a seu dispor, como a
tecnologia e outros métodos atuais para que se possa obter a devida qualidade nas, criando
inclusive um novo organograma em que se destacam as fungdes gerenciais e a competéncia de
seus agentes. Conforme pontua o autor, ainda que o centro do principio seja a procura da efetiva
produtividade e economicidade, ha diversos outros aspectos a serem levados em conta dentro
deste mesmo principio da Eficiéncia como a qualidade, celeridade, presteza, desburocratizacdo
e flexibilizacdo (CARVALHO FILHO 2016, p.220).

Com base no Principio da Eficiéncia varios institutos foram idealizados como contratos
de gestdo, agéncias reguladoras, agéncias executivas e organizagdes sociais, € 0 controle
administrativo ganhou mais um aspecto com diversas camadas para a consideracgao da rigidez
dos atos administrativos. O proprio legislador colocou o Principio da Eficiéncia no mesmo
patamar dos demais principios constitucionais, ou seja, possuindo a mesma relevancia dos
outros que ja haviam sido estabelecidos, demonstrando uma preocupacéo cada vez maior com
a qualidade dos servicos publicos prestados (CHIAVENATO, 2012, p.52).

Sintetizando essa trajetdria, do ponto de vista conceitual, Alexandre de Moraes (2001),
assim descreve o Principio da Eficiéncia:

imp0e a administracdo pablica direta e indireta e a seus agentes a persecucdo
do bem comum, por meio do exercicio de suas competéncias de forma
imparcial, neutra, transparente, participativa, eficaz, sem burocracia e sempre
em busca da qualidade, primando pela adocdo dos critérios legais e morais
necessarios para a melhor utilizacdo possivel dos recursos publicos, de
maneira a evitarem-se desperdicios e garantir-se maior rentabilidade social
(MORAES 2001, p.32)

O acrescimo deste principio na Constituicdo Federal de 1988 apontou que o dever de

eficiéncia, que se mostrava implicito, passou a expressdo externa, a possuir mais relevancia
para a Doutrina e Jurisprudéncia. Com a inclusdo ficou exposto que qualquer que seja a conduta
administrativa que fosse de encontro ao principio, estaria ferindo uma norma constitucional
(CHIAVENATO, 2012, p.52). Para Alexandre de Moraes (2001), o principio:

ndo se trata de consagracdo da tecnocracia, mas, muito pelo contrério, o
principio da eficiéncia dirige-se para a razdo e fim maior do Estado, a
prestacdo dos servigos sociais essenciais & populagdo, visando & adocao de
todos os meios legais e morais possiveis para a satisfacdo do bem comum
(MORAES, 2001, p.32)

Na pratica administrativa, ficou alicercada na Constituicdo a legitimidade de uma

preocupacdo maior com os resultados de atos administrativos. 1sso porque, ndo basta que a
Administracdo Publica atue dentro da devida legalidade respeitando os demais principios de
publicidade, moralidade e impessoalidade. A procura pela exceléncia e qualidade na prestacdo

de servigos passou a requerer, no plano juridico, que o administrador fosse eficiente. Tal
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exigéncia ndo abrangeria somente o administrador publico em si, 0 qual deve apresentar uma
melhora na qualidade de sua gestdo, mas também os servidores publicos em geral
(CHIAVENATO, 2012, p.67).

Por outro lado, o requisito da finalidade também foi remodelado. O preceito de que toda
a acao do Estado deve dirigir-se a um fim publico esta intrinsicamente relacionado ao entéo
principio da eficiéncia, uma vez que, sem a aplicacéo do principio, o administrador acaba por
ndo alcancar por completo a finalidade pablica. Isto é que, para se obter o fim publico deve o
administrador praticar todos os seus atos de modo que ndo se afaste do interesse do poder
publico. “Atualmente um bom exemplo de Administragdo Publica é aquela que procura a
obtencdo dos melhores resultados possiveis de modo que satisfaca o interesse 0s usuarios dos
servicos publicos, ou seja, 0s interesses da préopria populacdo” (DI PIETRO, 2005, p. 84).

Por outro lado, a Administragdo Publica é uma atividade regrada, o que a diferencia da
administracao privada. Ao contrario, da privada, a atividade publica sera ordenada pela lei para
alcangar os fins pretendidos da maneira mais eficiente. Neste contexto funcional do Estado, o
Direito  Administrativo organizatério atua, auxiliado diretamente pelas técnicas
contemporaneas de administracdo, informando para 0s orgaos e seus agentes a forma com que
devem desempenhar suas fungdes. Portanto, se faz necessario que todas as disciplinas
administrativas coexistam em ambito estatal, autarquico, paraestatal e fundacional para que
possa ordenar da melhor forma os 6rgéos, fixando competéncias e capacitanto seus agentes para
prestar 0 mais satisfatorio e eficiente servico para a populacdo (MEIRELLES, 2002, p.69).
Apesar de ser um avanco, essa ideia precisa de mecanismos faticos para prevalecer.

Ainda no ambito hermenéutico, o Principio da Eficiéncia se relaciona diretamente com
outros principios. A eficacia que a Constituicdo exige da Administracdo Publica ndo deve se
confundir com a eficiéncia das organizacdes privadas (DI PIETRO, 2005, p.84). Os conceitos
da eficiéncia na Administracdo Publica e na Administracdo Privada por mais que sejam muitas
vezes semelhantes, em outros casos, sdo opostos, uma vez que a adminstracdo privada busca
precipuamente o lucro, ainda que existam diversos interesses (GABARDO, 2002).

Dentro das peculiaridades da Administracdo Publica, que ndo persegue precipuamente o
lucro, o Principio da Legalidade deve ficar devidamente resguardado. A eficacia proposta pela
Constituicdo deve ser sempre suscetivel de ser alcancada conforme o ordenamento juridico
propde ao Direito Administrativo, por se tratar de coisa afeta ao interesse publico. Jamais
poderé ser justificada a atuacdo administrativa que venha a ser contraria ao direito publico, por
mais que seja devidamente elogiada em termos de eficiéncia pura (DI PIETRO, 2005, p.84).

Em relacdo ao Principio da Legalidade, o agente publico deve estar sempre amparado
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pela lei, de forma alguma sendo justificAvel a obtencdo de eficiéncia no servigco por meio de
condutas ilegais movidades unicamente pela eficiéncia do lucro. “A eficiéncia é principio que
se soma aos demais principios impostos a Administracdo, ndo podendo sobrepor-se a nenhum
deles, especialmente ao da legalidade, sob pena de sérios riscos a seguranca juridica e ao préprio
Estado” (DI PIETRO, 2005, p.84).

Para sopesar ainda mais a Eficiéncia, a Administracdo Publica se baseia no principio da
Legalidade Estrita. Deve realizar somente 0 que esta previsto em lei. Assim ndo pode o
administrador ou agente publico, com o pretexto de ser eficiente, ultrapassar os limites
estabelecidos para a sua atuacao estrita na lei, pois o que nao estéa autorizado esta vedado a ele.
Até mesmo nos atos discricionarios em que ha certa margem de atuacdo do administrador, o
qual pode se valer da conveniéncia e oportunidade na préatica dos atos, sofrerdo as devidas
restricdes quando padecerem do vicio da ilegalidade. Neste caso cabe ao Poder Judiciario anular
0 ato que esconda sob o rotulo de mérito administrativo qualquer excesso ilegal (MEIRELLES,
2002, p.18).

O que se coloca como desafio fatico, para um pais continental, € o equilibrio entre
processos e resultados. Atualmente, entende-se que hd um grau de eficiéncia funcional. A
eficiéncia funcional considerada em seu sentido amplo, abrange a produtividade do cargo ou
funcdo, com a devida adequacdo técnica aos fins estabelecidos pela Administracdo, para o que
se avaliam os resultados, confrontando-se os desempenhos e aperfei¢coa-se o pessoal através do
treinamento adequado e da selecdo. Dessa forma a averiguacédo da eficiéncia atinge os aspectos
qualitativos e quantitativos do servico prestado, para determinar o seu rendimento efetivo, do
seu custo operacional, e da sua verdadeira utilidade para os administrados e para a
Administracdo. Tal controle se desenvolve natriplice linha de eficiéncia administrativa, técnica
e econdmica (MEIRELLES, 2002).

4, PRINCIPO DA EFICIENCIA E SUAS FACES NA ADMINISTRACAO
PUBLICA

O principio da eficiéncia estabelece um sentido ldgico, harmonioso e mais racional na
Administracdo Publica, permitindo uma compreensdo mais facil da forma como ela se organiza
e principalmente atua (FRANCA, 2000, p.166).

A eficiéncia passa entdo a ser uma qualidade necessaria do agir administrativo,
obrigatoriamente avaliada no controle jurisdicional da atividade de todo Orgdo da

Administracdo Puablica Direta e das entidades responsaveis pela administracdo indireta, em
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quaisquer dos poderes.

No caso de irregularidade, se sujeitam 0s responsaveis a sansdes juridicas, pois tal
principio tornou-se obrigagdo juridica fundamental, sendo uma imposigéo constitucional sobre
a atuacdo da Administracdo Publica. Em outras palavras este principio é tanto quanto 0s outros
um principio juridico de prosseguimento obrigatério. Segundo Robert Alexy (1993, p. 86) sdo
“exigéncias de otimizacdo, sendo normas que determinam que tal ato sejam realizados da
melhor forma possivel, dentro claro, do contexto juridico real que estdo inseridos”.

Os principios séo de fato mais importantes que as regras, pois auxiliam na interpretacao
das mesmas as integrando de forma satisfatéria ao sistema, no julgamento de causas e na prépria
elaboracdo de novas leis. Mas ndo é somente nas funcfes estatais que irradiam sua influéncia,
sendo também na forma como é conduzida a vida da populagdo, posto que trazem valores,
sentidos sociais também utilizados pelos cidaddos (BECHO, 1999, p.438).

A Eficiéncia deve ser entendida no quadro de que nenhum principio do direito
administrativo tem valor substancial autossuficiente. Todos eles se integram aos demais
principios, ndo podendo sobrepor-se hierarquicamente. Os principios juridicos estabelecidos
sdo normas que exigem complementacao, concordancia pratica e ponderacdo, por conta disso
o0 Principio da Eficiéncia, como todos os demais principios, ndo possui carater absoluto. Porem,
tem seus efeitos aplicados a uma fungdo hermenéutica, ordenatdria, diretiva e limitativa
(MODESTO, 2021, p.185).

Contudo, os principios acabam por delimitar a capacidade e atuacdo do agente
administrativo, servindo de auxilio como guia para que ele manifeste de forma correta a vontade
do 6rgdo. Significa que como os demais principios constitucionais, a Eficiéncia influencia a
criacdo normativa, a integracdo e interpretacdo de novas normas ao sistema, impedindo desta
maneira qualquer obra que venha a ser criada ou ja exista que & contrarie ou permaneca no
sistema juridico. Portanto, trata-se de um principio constitucional que condiciona toda a
atividade administrativa do Estado (GABARDO, 2002, p.18).

O mais importante € que a interpretacdo da Constituicdo leve a sua retomada como um
estatuto de sustentacdo do Estado Social, na medida em que a Eficiéncia também deve visar a
justica material, a seguranca juridica e a igualdade social, como valores supremos a serem
levados em conta pelo interpretador e pelo aplicador do dispositivo.

A Eficiéncia tem como preceito basico ser a producdo de um efeito, o0 meio pelo qual
pode ser obtido um bom resultado. A conceituagdo deste principio difere entre os doutrinadores,
ndo podendo haver um conceito absoluto e exato. Ademais, a doutrina caminha no sentido de

que a eficiéncia se diferencia da eficacia, ndo podendo serem tomadas como sinénimos. Cada
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um dos vocébulos possui sentido proprio. A eficiéncia esta mais para os atos em si, enquanto a
eficacia esta mais para as pessoas, sendo elas fisicas ou juridicas. Nos dois casos o que se busca
é a melhor obtencdo dos resultados e cumprimento das metas (BECHO, 2002, p.439).

Sob um ponto de vista publico-administrativo, a eficacia diz respeito diretamente a
potencialidade de concretizacdo dos fins estabelecidos em lei. A eficiéncia seria 0 cumprimento
da lei com o minimo de énus social, buscando o puro alcance do interesse publico da forma
mais ideal, sempre em pr6 do beneficio da sociedade (MOREIRA, 2002, p.330).

Tomando essas diferenciacdes, na linha de Alexandre de Moraes (2000), é possivel
tratar do Principio da Eficiéncia de forma um pouco mais especifica e estabelecendo varias
caracteristicas, que serdo a frente tratadas como parte da reflexdo central deste trabalho.

Assim, quando caracteriza a Eficiéncia no Direito Administrativo, Moraes (2000)
destaca a busca de qualidade, ou seja, que o servigo oferecido seja prestado com um rendimento
razoavel aceitavel, juntamente com a desburocratizacéo, pois segundo o doutrinador deve-se
evitar a burocracia como uma entidade substancial, hierarquizada e impessoal, com interesses
proprios, interesses alheios a legitimacdo democratica, divergentes dos interesses da sociedade.

Para Moraes (2000), a Eficiéncia tem por caracter possuir a Eficacia, esta significa que
cada agente deve por em pratica os fins que Ihe sdo atribuidos via competéncia cumulado com
a aproximacdo e participacao da populacdo nos servigos publicos, que basicamente é colocar
em pratica a gestdo participativa. A populacdo deve atuar mais na tomada de decisdes politicas
e na execucdo destas decisdes tomadas, atuando mutuamente com a administracéo publica, ao
invés de sO assistir e opinar. Ha ainda a transparéncia, de modo a afastar quaisquer
desconfiancas quanto a pratica de atos ilicitos, como corrupcao, suborno e trafico de influéncia
nas atividades exercidas pela administracdo publica simultaneamente com a neutralidade, que
sO é possivel na eficiéncia onde existe igualdade entre as partes tratadas no ato administrativo
na hora da solucdo de conflitos.Outra caracteristica é a imparcialidade, que reza que o
administrador deve pautar sua atuacdo independentemente de interesses alheios a sua fungéo
administrativa. E por fim o direcionamento dos servigos publicos e da atividade no que se refere
a efetividade nos meios para que se possa obter o bem comum (MORAES, 2000, p.28).

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2003, p. 83), destaca que o Principio da Eficiéncia pode
ser considerado em relacdo ao modo racional de organizar, estruturar e disciplinar a
Administracdo Publica, de modo que venha a alcangar os melhores resultados na prestacéo de
servico publico. Como também na forma de atuacdo do agente publico, do qual é esperado o
melhor desempenho possivel de suas acOes e atribuicfes, para que possam ser alcangados

resultados melhores.
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Utilizando a definicdo adotada por Alexandre de Moraes (2000) o Principio da
Eficiéncia é aquele que impde a Administracdo Publica indireta e direta e a seus agentes a
persecucdo do bem comum, de forma imparcial por meio do exercicio de suas competéncias,
de forma transparente, neutra, eficaz, participativa, sem burocracia e sempre em busca da
melhor qualidade possivel. E um conceito que prima pela adogdo de critérios morais e legais
para o melhor aproveitamento possivel dos recursos publicos, de maneira a evitar desperdicios.

Dessa revisdo de autores, ha uma conformacéo que compreende a produtividade, bem
como a adequagcdo técnica aos fins visados pela Administracéo, abrangendo assim uma afericdo
dos aspectos qualitativos e quantitativos do servico para que a Administracdo Publica possua
um bom desempenho (MEIRELLES, 2001, p.91).

Outro elemento que a doutrina brasileira agrega é a ideia da acdo, da atuagdo do agente
publico em busca do resultado pretendido, de um modo preciso e rapido. A Eficiéncia é tida
como sindnimo de uma boa administracdo, uma vez que através dele a administracdo €
incentivada buscar a satisfacdo das necessidades da populacdo de maneira mais veloz. A
eficiéncia se contrapde a lentidao, negligéncia e descaso (MEDAUAR, 2003, p.142).

No traco em comum das interpretacdes, o Principio torna-se o Unico meio pelo qual a
Administracio Publica pode atuar de maneira eficaz para a obtencio de melhores resultados. E
uma forma de pautar a atuacdo buscando a satisfacdo de todos aqueles a quem o servigo é
oferecido e a praticidade dos atos administrativos. Este principio se encontra também
intimamente relacionado aos demais principios como a Moralidade e Razoabilidade
(MOREIRA NETO, 2002, p.70)

A jurisprudémcia do Supremo Tribunal Federal (STF) registra que tal principio em
pouquissimos casos € utilizado como fundamento. Embora ndo se confunda com os demais
principios da Administracdo Publica, possui valor normativo autbnomo e proprio, podendo ser
usado para controlar a discricionaridade administrativa, coincidindo a definicdo juridica de
eficiéncia com a definicdo econémica de eficiéncia produtiva na pratica, havendo poucas
distincdes entre eles (LANIUS, 2018, p.118)

O desenvolvimento do conceito de Eficiéncia dentro da Administracdo Publica, de
forma integrada aos demais principios e ndo isoladamente na visdo gerencial pura, teve
impactos positivos. Um deles é o de levar a conhecimento de todos que ndo basta somente
através dos atos atingir o resultado juridico esperado. Isso somente atenderia ao conceito
classico de eficacia. Estes atos devem possuir qualidades extrinsecas de exceléncia, que deste
modo viabilizem o melhor atendimento possivel das finalidades publicas previstas em lei
(CEREJIDO, 2001).
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As qualidades extrinsecas de exceléncia tém que ser previamente estabelecidas e
definidas através de parametros objetivos, ja previamente fixados, com a finalidade de aferir os
resultados alcancados pela acdo administrativa. Podem ser fixados pelo ato administrativo, pela
lei, pelo ato administrativo complexo ou pelo contrato administrativo, levando em consideragéo
sempre 0 tempo, 0s recursos utilizados, 0s grupos a quem o servigo estd sendo prestado, que
séo basicamente as pessoas que usufruem do servico, quantas sdo e quais as suas necessidades.
Torna-se um atributo técnico obrigatério da Administragdo, uma caracteristica juridica exigivel,
além de possuir um carater ético de uma boa administracdo dos interesses publicos
(CEREJIDO, 2001, p.238) .

Para Cerejido (2001, p. 238), a eficiéncia é basicamente um pressuposto de validade
objetivo do ato administrativo, lado a lado dos motivos e dos requisitos procedimentais que
necessariamente tera de observar a atuacdo do administrador na pratica e realizacdo do ato.
Nota-se que a eficiéncia ndo é colocada como pressuposto de constituicdo do ato administrativo
pois ele existe sendo o mesmo eficiente ou ndo, o ato portanto ndo sera eficaz se ndo for
eficiente, portanto, a eficiéncia segundo o autor diz respeito & possibilidade de produzir os
efeitos desejados. Entdo sempre que o0 ato administrativo ndo tiver a aptiddo necessaria para
produzir os efeitos béasicos e Uteis aos administrados serd ele considerado ineficiente,
consequentemente sera invalidado. Trata-se de pressuposto de validade do ato a sua eficacia,
ndo sua constituicdo. O ato administrativo € composto de diversos elementos, e ndo depende
necessariamente para existir de possuir ou nao eficiéncia, contudo é exigivel que ele preencha
todos os pré-requisitos legais, sendo ele moral, razoavel e de certa forma eficiente. (CEREJIDO,
2001).

Ao inverso de contrastar com o Principio da Legalidade, ou legitimar sua atenuacéo,
portanto, deve-se considerar que o Principio da Eficiéncia somente pode ser concebido na
intimidade do Principio da Legalidade. Concebido como um componente da propria
Legalidade, percebido sob um angulo ndo somente material, mas também formal (MELLO,
2002, p.104).

Por fim é comum por grande parte da doutrina resumir e definir o conceito de Eficiéncia
a uma concepcdo econdmica. Isto €, analisando seu contetudo sob o ponto de vista de custo
beneficio, como se da na maioria das vezes na administracdo privada. De fato, o conceito se
relaciona a diversas areas de conhecimento do direito, da economia e da administracdo,
podendo em cada area ter uma acepgao diferenciada.

Na acepcdo juridico-constitucional, que nos interessou neste estudo, o0 conceito deste

principio encontra-se diretamente ligado ao atendimento de finalidades publicas da coisa
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publica, a luz de conceitos de celeridade, economicidade, produtividade, racionalizagéo,
eficacia e efetividade, dentro claro da ciéncia do estudo do Direito, seguindo 0s principios,
prerrogativas e regras gerais do Direito Administrativo.

5. CONCLUSAO

O trabalho investigou, de forma concisa, o Principio da Eficiéncia e seu sentido na
Administracdo Publica apés a Emenda Constitucional n® 19, de 4 de junho de 1998 (EC 19/98).
De fato, a EC foi uma das ultimas reformas administrativas que tivemos em nosso ordenamento
juridico, que visou implantar a Administracéo Publica Gerencial. Assim, o foco da pesquisa foi
a analise bibliografica sobre a efetividade, os impactos e a aplicabilidade de tal principio apés
a emenda.

Da revisdo bibliografica realizada, € possivel afirmar que a inclusdo e manutencdo do
principio da eficiéncia na Carta Magna Brasileira é de grande relevancia. O principio renovou
antigos conceitos do Direito Administrativo, tais como o controle dos agentes administrativos,
controle dos atos descricionarios e a prestacao dos servigos publicos essenciais. Passou entdo a
ser exigéncia constitucional que todo ato administrativo praticado, em qualquer campo do
direito publico, seja efetivamente eficiente. E, como tal, tem o dever de apresentar resultados
satisfatorios, de utilidade e de qualidade para os administrados, utilizando sempre
procedimentos legais e guiados pela eficiéncia e demais principios constitucionais,
principalmente os da boa administracdo e da proporcionalidade.

A doutrina analisada reafirma que os principios constitucionais sdo o alicerce do nosso
ordenamento juridico, formando assim uma base para a aplicacdo de todas as outras normas,
trazendo valores fundamentais para a constituicdo do nosso sistema normativo. Portanto o
artigo 37 da Constituicdo Federal é de fundamental importdncia, uma vez que elenca
explicitamente o rol dos principios que regem a conduta dos agentes e administradores publicos.

Ao editar a emenda Constitucional n® 19/98, o legislador procurou dar énfase a um
principio que, embora ndo mencionado de forma expressiva antes da emenda, estava implicito
no espirito e na finalidade da Constituicdo em relacdo ao Estado-Administrador. Com o
acréscimo do principio da eficiéncia juntamente com todos 0s outros principios previstos no
artigo 37 da Constituicdo Federal, se estabeleceram pilares para a atuacdo da Administracdo

Publica.
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O desenvolvimento do conceito de Eficiéncia dentro da Administracdo Publica, de
forma integrada aos demais principios e ndo isoladamente na visdo gerencial pura, teve
limitados e importantes impactos positivos. Um deles € o de levar a conhecimento de todos que
ndo basta somente através dos atos atingir o resultado juridico esperado. Isso somente atenderia
ao conceito classico de eficacia. Estes atos devem possuir qualidades extrinsecas de exceléncia,
que deste modo viabilizem o melhor atendimento possivel das finalidades publicas previstas
em lei.

O conceito de Eficiéncia se relaciona a diversas areas de conhecimento do direito, da
economia e da administracdo, podendo em cada area ter uma acepcao diferenciada. Na acepc¢ao
juridico-constitucional, que nos interessou neste estudo, o conceito deste principio encontra-se
diretamente ligado ao atendimento de finalidades publicas da coisa publica, a luz de conceitos
de celeridade, economicidade, produtividade, racionalizacéo, eficécia e efetividade.
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