EM BUSCA DE UMA ADMINISTRACAO PUBLICA
DE RESULTADOS

RODRIGO PAGANI DE SOUZA

2.1 Introdugdo: por uma administragdo publica que proporcione
resultados concretos a sociedade

No Brasil tem-se fortalecido “uma visio do agir estatal em fungéo de resultados”,
ou seja, quer-se uma administragdo publica que proporcione resultados concretos aos
administrados — é o que nota Diogo de Figueiredo Moreira Neto.! Reclama-se do Estado
que otimize o seu agir — acentua Paulo Modesto.? Requer-se, noutras palavras, uma
administragdo de resultados, para utilizar expressdo de sintese disseminada entre os
jtalianos a partir de reformas legislativas havidas na década de 90 do século passado
naquele pais — ocupadas, como noticia Odete Medauar, com valorizar os sistemas de
controle da gestiio administrativa e, sobretudo, dos resultados dessa gestdo.> Em suma, obter
uma administragiio piiblica de resultados é uma aspiragdo motriz da sociedade brasileira,
compartilhada, certamente, com outros povos.

No campo do direito administrativo brasileiro, pensar e criar instrumentos para
atender a esta aspiragio tem sido um desafio. Ela prépria ja foi entronizada no mundo
do Direito, passando de aspiracdo a clara exigéncia do ordenamento juridico nacional.

' Quatro paradigmas do direito administrativo pbs-moderno: legitimidade, finalidade, eficiéncia, resultados. Belo
Horizonte: Férum, 2008. p. 134.

*  Complementa Modesto: “Reclama-se do Estado, cada vez com maior impaciéncia, para que otimize o seu agir
e conduza em termos adequados a realizagio dos fins prezados pela comunidade. Questiona-se a omissao no
agir, a aptiddo do agir e a qualidade do agir estatal. Essas exigéncias ndo sdo dirigidas a um Estado liberal, mas
a um Estado Democratico e Social, executor e fomentador da prestacdo de servigos coletivos essenciais”. “Notas
para um debate sobre o principio da eficiéncia”. Interesse Piblico, v. 7, p. 66, 2000.

3 Ver Controle da administragdo piiblica. 3. ed. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 71-77.
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Este ensaio parte da observagio de que, na teoria do direito administrativo em
nosso pais, a visdo do agir estatal em fungdo dos resultados tem encontrado crescente
expressio ao redor de trés grandes ideias: eficiéncia, politica priblica e controle de resultados.
Dessas trés grandes ideias, nas suas intersecbes com o Direito, derivam multiplas linhas
de investigagdo. Elas tém em comum esta preocup acdo central com uma administragao
ptiblica que proporcione resultados concretos a sociedade.

Observadas nalgumas de suas manifestagdes tedricas e normativas, tais ideias
merecem reflexdo. Nesse sentido, este ensaio avanga com uma proposta de reflexdo —
por quem partilhe do objetivo de construir uma boa administracio publica, geradora
de resultados concretos para os administrados — sobre como fazer a administracao
brasileira avancar efetivamente nessa diregao.

Para animar a reflexdo, o ensaio propde que seja dada atengdo maior, na for-
mulacdo de normas sobre gestdo publica, a precisa estipulagdo juridica dos aspectos
fundamentais das metas na administragio puiblica. Por exemplo, cumpre ao Direito estipular
nio apenas que havera metas ou resultados a atingir, mas também delinear quais os
possiveis contetidos dessas metas; definir os meios a empregar ou acOes a realizar para
alcancéa-las; exigir estudos ou estimativas de impacto das agoes planejadas; desenhar os
processos a seguir para elaboragéo das metas; definir formas de monitoramento de sua
execucio e de avaliagio dos resultados efetivamente alcangados; estabelecer previamente
quais as consequéncias do seu descumprimento (sancionatérias ou néo, a depender do
caso), sempre fixando, de resto, as competéncias para realizar tudo isso. Cumpre, numa
palavra, levar a sério a aspiracdo de uma administraciio de resultados, mediante a precisa
estipulacio juridica dos seus aspectos fundamentais.

Em verdade, espera-se esta precisdo do labor dos juristas, ao cooperarem com as
autoridades publicas investidas de competéncia normativa (nos Poderes Executivo e
Legislativo). A proposta aqui lancada, de maior atenciio a tais aspectos, ndo € de todo
nova. Como mencionado, as ideias hoje mais disseminadas em direito administrativo—
de eficiéncia, politica ptiblica e controle de resultados - ja apontam nessa direcao geral.
Porém, a andlise de vérias normas encontraveis no direito brasileiro da atualidade
revela que nem sequer esta contribuicio basica os juristas estamos conseguindo dar as
formulacdes envolvendo metas administrativas.

Com o déficit de normatizacio de qualidade (isto é, seriamente preocupada com
resultados), o risco que corremos € o de, a pretexto de melhor disciplinar uma politica
publica, definindo-lhe metas, ou exigindo controle de resultados na sua execucgao,
acabarmos deixando muitas questdes sem solugéo — verdadeiras lacunas no arcabougo
normativo que busca promover a administrago de resultados.

Se, no Brasil, instituimos distintos sistemas e 6rgdos de controle da administragao
ptiblica (no Poder Judiciario e nas Policias, no Ministério Piiblico, nos Tribunais de
Contas, nas Comissdes Parlamentares, nas Controladorias, Corregedoriase Quvidorias
e nos vérios conselhos de participacido popular), e se por exigéncia das normas eles
pretendem se ocupar mais dos resultados efetivos da atuagdo administrativa, entao
é preciso que antes também nos ocupemos mais — levemos mais a sério — os desafios
atinentes 2 disciplina juridica dos resultados administrativos.
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0.2 Eficiéncia e administracio de resultados

221 Eficiéncia administrativa como valor juridico

Muitas vozes ja foram levantadas em defesa do valor juridico da eficiéncia
administrativa, em 0posicao a visGes tendentes a minar sua juridicidade. > ¢ 78

Fato € que a eficiencia administrativa, pela Emenda Constitucional n® 19/98,
despontou como valor juridico inquestionavel no Direito brasileiro. A emenda trouxe
2 lume o “principio da eficiéncia” na administracio puiblica, acrescentando-0 a0 caput
do art. 37 do texto constitucional originario. Tal acréscimo foi feito no contexto da
ltima ampla reforma da gestdo publica no Brasil, de meados da década de 90. Nessa
reforma, a implantacdo de uma “administracio gerencial” no pais, orientada pelo
valor da eficiéncia — e também pelos valores da transparéncia e da participagdo social
na gestdo publica —, foi um dos objetivos declarados.’®

s (Confira-se Emerson Gabardo: “Primeiro, é uma total inversao acreditar que a eficiéncia é ‘principio’ da admi-
nistracdo privada. Principio, em sua conotacgo juridica, € norma. E como norma, a eficiéncia somente impera
3 Administracdo Publica, esta sim, que tem o dever de ser eficiente, pois é gestora de bens que pertencem a
todos, segundo o principio republicano. Ndo é possivel (...) admitir-se a possibilidade de a Administragdo ser
ineficiente. (...) Segundo,...o principio da eficidneia é norma constitucional, e como tal, impde um dever ser, com
a possibilidade de coagdo ou sancdo (controle jurisdicional, responsabilidade funcional, responsabilidade civil
etc.). Afirmar que a eficiéncia € principio econdmico ou de outra ciéncia qualquer €, portanto, metajuridico,
é um erro légico. (...) Como terceiro ponto,...varios principios sao fluidos quando a priori considerados. Essa
condigfio, no entanto, ndo lhes retira a eficacia juridica. (...)Por ultimo,... 0 principio da eficiéncia tem o mesmo
grau de hierarquia normativa que 0s demais da Constituigdo. Ndo ha qualquer possibilidade de, abstratamente,
um principio afastar ou reduzir o potencial normativo do outro, notadamente, no propalado pseudoconflito
entre legalidade e eficiéncia”. GABARDO. Emerson. A eficiéncia no desenvolvimento do Estado brasileiro: uma
questdo politica e administrativa. |In: MARRARA, Thiago (Org.). Principios de direito administrativo. Séo Paulo:
Atlas, 2012. p. 347.

5 Segundo Paulo Modesto, “... agir com eficiéncia (...) é algo que se traduz em exigéncias a0 Estado...”, as quais
”... hoje ndo sdo mais percebidas em termos meramente politicos ou econémicos. Foram positivadas, foram
entronizadas no sistema juridico, juridicizaram-se cOmo exigéncias do ordenamento nacional”. Ainda o jurista
baiano: “néo se pode (...) recusar 2 positividade, a operatividade e a validade juridica do principio da eficiéncia
sob o argumento de que o seu conceito foi tradicionalmente desenvolvido pela sociologia e pelas ciéncias
econdmicas. Todos sabemos que os principios juridicos sdo normas, prescrigdes, dirigem-se a incidir sobre a
realidade, referindo sempre algum contetido impositivo”. MODESTO, Paulo. Notas para um debate sobre o
principio da eficiéncia. Revista Interesse Piiblico, Sao Paulo, p. 66-67, n. 7, jul./set. 2000.

6 Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “ . a racionalizacdo das atividades dos governos nao mais deve set
considerada apenas como mera aspiracao ético-politica das sociedades contemporéneas, uma vez que ja se a tem
constitucionalmente erigida como um direito difuso —e, por isso, exigivel por toda a cidadania...”. Op. cit., p. 132.

7 Na opinido de Alexandre Santos de Aragdo, “os resultados praticos da aplicagdo das normas juridicas nao
constituem preocupagdo apenas sociolégica, mas, muito pelo contréario, sio elementos essenciais para deter-
minar como, a partir desses dados empiricos, devam ser interpretadas (ou reinterpretadas), legitimando a sua
aplicagdo. O Direito deixa de ser aquela ciéncia preocupada apenas com a realizacdo logica dos seus preceitos;
desce do seu pedestal para aferir se esta realizagio légica esta sendo apta a realizar 0s seus designios na
realidade da vida em sociedade”. ARAGAO, Alexandre Santos de. O principio da eficiéncia. In: MARRARA,
Thiago (Org.). Principios de direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 375-376.

8 Na sintese oportuna de Bruno Santos Cunha: “nao s a ciéncia da administragdo, mas também o Direito deve
se ocupar da qualidade da administragao”. CUNHA, Bruno Santos. O principio da eficiéncia e o direito funda-
mental A boa administragao. In: MARRARA, Thiago (Org.). Principios de direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas,
2012. p. 388.

9 Como sintetiza Carlos Ari Sundfeld, “a reforma da gestdo publica propde introduzir certas flexibilidades e trocar
alguns dos controles formais por controles de resultado, dentro de um enfoque de administracdo gerencial”.
SUNDEELD, Carlos Ari. Direito administrativo para céticos. 580 Paulo: Malheiros, 2012. p. 48.

10 Sobre a “reforma gerencial” e seus ponfos cardeais, vide BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para
4 cidadania; a reforma gerencial brasileira na perspectiva internacional. Sdo Paulo: Editora 34; Brasilia: ENAP,
1998.
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Mas se a emenda tornou a eficiéncia um valor inquestionével para aadministragao
ptiblica, também é certo que tal valor ja constava do texto original da Constituicdo, em
distintas passagens.

Deveras, nela est previsto desde a origem que a lei sobre a organizagaoe funcio-
namento dos 6rgaos responsaveis pela seguranga publica deveré promover a “eficiéncia
de suas atividades” (art. 144). E que havera um controle da “economicidade” da gestao
ptiblica em geral, a ser exercido tanto por érgaos de “controle externo” quanto de
“controle interno” da maquina administrativa (art. 70, caput). Na Constituigao esta
previsto, ainda, que o sistema de controle interno da administracdo, no d&mbito de cada
um dos Poderes, ter, entre suas finalidades, as de avaliar “o cumprimento das metas
previstas no plano plurianual, a execugéo dos programas de governo e dos orcamentos
da UniZo” (art. 74, I) e, também, “os resultados, quanto a eficicia e eficiéncia, da gestao
orcamentéria, financeira e patrimonial” estatal (art. 74, II). Toda esta preocupagdo do
texto constitucional com o valor da eficiéncia, ainda na sua redagao original, tem sido
lembrada pela doutrina." *?

Alids, antes mesmo da Constituicio de 1988, eficiéncia ja fora aspiragio traduzida
nalguns dos mais impactantes diplomas infraconstitucionais do direito administrativo
brasileiro. Um deles foi o Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, como também
lembrado frequentemente pela doutrina.® ¥ Ainda vigente enquanto diploma de
organizacao administrativa do pais naquilo em que tenha sido recepcionado pelanova
ordem constitucional de 1988, o Decreto-lei n® 200/67 expressou alguma preocupagao
com a promogao de eficiéncia na maquina publica.

Por exemplo, estabeleceu que a supervisédo ministerial sobre a administragao
indireta federal visaria a assegurar, entre outros valores, o da “eficiéncia administra-
tiva” (art. 26, III). Previu que tal supervisdo, ao lado da eficiéncia, deveria assegurar

1 Aponta-o, entre outros, Carlos Ayres Britto: “J4 figurava [o principio da eficiéncia], com todas as letras, no
inciso 11 do art. 74 (a propésite do ‘controle interno’) e no paragrafo sétimo do art. 144 (capitulo “Da Seguranca
Piiblica’). Como j4 pontificava no art. 93, inciso 11, alinea b, embora com 0 nome de ‘merecimento’. Merecimento
dos magistrados, incorporando a ideia de ‘presteza e seguranga no exercicio da jurisdicao’. Presteza como
sindnimo de agilidade — que é um elemento de ordem temporal - e seguranga como sindnimo de consisténcia ~
que ¢ um elemento de ordem téenica”. Carlos Ayres Britto, em apresentagdo da obra de GABARDQ, Emerson.
Eficiéucia ¢ legitimidade do Estado: uma anilise das estruturas simbdlicas do direito politico. Ba rueri: Manole, 2003.
p. XVL

2 Tem razio Paulo Modesto quando reconhece: “Nunca houve autorizagdo constitucional para uma adminis-
tragdo plblica ineficiente. A boa gestdo da coisa piblica é obrigagdo inerente a qualquer exercicio da fungdo
administrativa e deve ser buscada nos limites estabelecidos pela lei. A fungfio administrativa é sempre atividade
finalista, exercida em nome e em favor de terceiros, razao pela qual exige legalidade, impessoalidade, moralidade,
responsabilidade, publicidade e eficiéncia dos seus exercentes. O exercicio regular da fungdo administrativa,
numa democracia representativa, repele ndo apenas o capricho e o arbitrio, mas também a negligéncia e a
ineficiéncia, pois ambaos violam os interesses tutelados na lei”. Op. cit., p. 71-77.

13 Paulo Modesto lembra que o Decreto-lei n* 200/67 ja ligava, inclusive, eficiéncia com o chamado controle de
resultados: “E certo que o principio da eficiéneia fortalece o chamado controle a posteriori de resultados. Nao ha
também aqui uma inovagdo absoluta, pois ja o Decreto-lei n® 200/67 submetia toda atividade do Poder Executivo
ao controle de resultados (arts. 13 e 25, V), fortalecia o sistema de mérito (art. 25, VIII), sujeitava a Administragdo
indireta & supervisdo ministerial quanto a eficiéncia administrativa (art. 26, Ilf) e recomendava a demissdo ou
dispensa do servidor comprovadamente ineficiente ou desidioso (art. 100)”. Op. cit,, p. 74.

4 Confira-se Odete Medauar: “... o Decreto-lei n® 200/1967, no art. 26, relativo & supervisdo ministerial sobre a
Administracio Indireta, menciona que esta visara a assegurar, dentre outras, a eficiéncia administrativa (item
III). No art. 25, aplicavel & supervisio sobre a Administragdo Direta e Indireta, dentre seus objetivos € indicado
o acompanhamento “dos custos globais dos projetos setoriais do Governo, a fim de alcancar uma prestagao
econdimica dos servicos’, o que expressaria uma faceta da economicidade”. Op. cit., p. 78-79.
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ug realizagdo dos objetivos fixados nos atos de constituicdo da entidade” (da adminis-

tracdo indireta) e “a harmonia com a politica e a programagéo do Governo no setor de

atuacao da entidade” (incisos I e II do mesmo artigo, respectivamente).

A entidade da administragéo indireta impds 0 dever de “evidenciar os resultados
ositivos ou negativos de seus trabalhos, indicando suas causas € justificando as

medidas postas em pratica” ou as medidas “cuja adogdo se impuser, no interesse do

servico publico” (art. 28, TII).

Também definiu competéncia de 6rgao federal para cuidar do “aprimoramento
e maior eficiéncia” dos gestores federais (art. 116, I), bem como para recomendar a
instauracdo de processo administrativo para fins de demissdo ou dispensa do servidor
#comprovadamente ineficiente” no desempenho dos seus encargos ou “desidioso”
(art. 100).

E exigiu, para toda a administracio publica, contabilidade capaz de apurar 0s
custos dos servicos e evidenciar 0s resultados financeiros da gestao (art. 79).

Outras normatizacdes produzidas no Brasil jasob a Constituigdo de 1988 também
trataram a larga da eficiéncia administrativa. E o caso das normas instituidoras de um
sistema de controle interno do Poder Executivo federal, a luz da Constituigao (Lei
02 10,180, de 6 de fevereiro de 2001, regulamentada pelo Decreto n? 3.591, de 6 de
setembro de 2000). Tais diplomas reproduzem a norma constitucional segundo a qual
uma das finalidades deste sistema de controle interno é “avaliar 0 cumprimento das
metas previstas no plano plurianual” (CF, art. 74, I, Lei n® 10.180/2001, art. 20, I; Decreto
n2 3.591/2000, art. 22, I); outra & #avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestao” publica federal (CF, art. 74, I; Lein® 10.180/2001, art. 20, IL; Decreto n® 3.591/2000,
art. 2°, II); outra, ainda, é “avaliar a execucio dos programas de governo” (CF, art. 74,
I; Lei n® 10.180/2001, art. 20, I; Decreto ne 3.591/2000, art. 2%, I). Sem prejuizo de outras
mais, ligadas ao controle das operacdes de crédito e ao apoio ao controle externo da
administragdo publica.

Em suma, as normas preveem um sistema de controle interno do Executivo apto
a avaliar o cumprimento de metas do plano plurianual, a execugio de programas de
governo e os resultados da gestdo publica, entre outras finalidades."

Os exemplos colacionados sao suficientes para ilustrar o fato de que se exige, na
Constituicio Federal, eficiéncia em todas as frentes de atuagdo da administragao (éoque
sinaliza o principio da eficiéncia inscrito no art. 37, capu t), mas algumas normas acentuam
a existéncia de um dever de eficiéncia em determinados ramos — p.ex., Na execugao

5 A avaliacdo do cumprimento das metas do plano plurianual visa a “comprovar a conformidade da sua execugao”
(Decreto n® 3.591/2000, art. 39, §19). J4 a avaliacéo da execugio dos programas de governo visa a “comprovar 0
nivel de execugio das metas, o alcance dos objetivos e a adequagdo do gerenciamento” (Decreto n® 3.591/2000,
art. 3%, §2°). Finalmente, a avaliagdo da gestdo dos administradores ptblicos federais visa a “comprovar a
legalidade e a legitimidade dos atos e a examinar os resultados quanto 4 economicidade, & eficiénciae a eficacia
da gestdo orgamentdria, financeira, patrimonial, de pessoal e demais sistemas administrativos e operacionais”
(Decreto n® 3.591/2000, art. 3%, §4°). Tais avaliagGes devem servir para subsidiar “0 exercicio da diregdo
superior da Administragdo Pablica Federal, a cargo do Presidente da Republica”; “a supervisao ministerial”;
“o aperfeicoamento da gestdo ptiblica, nos aspectos de formulagdo, planejamento, coordenacao, execugao e
monitoramento de politicas publicas”; e “0s érgaos responsaveis pelo ciclo da gestdo governamental, quais
sejam, planejamento, or¢amento, finangas, contabilidade e administracao federal” (Decreto n® 3.591/2000, art. 7°,
IaIV). Para a consecugdo dessas finalidades, as “técnicas de trabalho” previstas sao “a auditoria e a fiscalizaggo”
(Decreto n® 3.591/2000, art. 49).
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de cada programa de governo e nas empresas estatais,’® mas também na prestacdo de
servicos publicos exclusivos de Estado,"” na prestacao de servigos publicos concedidos
3 iniciativa privada,® no desempenho individual do gestor publico,” entre outros.

Diante de todas essas normas a exigi-la é de se constatar que, indubitavelmente,
oficiéncia administrativa é um valor juridico. Logo, ela é juridicamente exigivel, podendo-
se até mesmo reconhecer a existéncia de um direito subjetivo puiblico & eficiéncia adminis-
trativa 2 Sabe-se, contudo, que a identificagdo do exato contetido desse direito é dificil
quando baseada exclusivamente no principio da eficiéncia, dado o alto grau de indeter-
minacdo dos principios. O principio da eficiéncia, como qualquer norma de conteudo
dotado de elevado grau de indeterminagdo, sai fortalecido quando acompanhado de
regra a precisar o seu significado e alcance diante de situagdes hipotéticas.

2.2.2 Eficiéncia como compromisso com resultados

Mas o que significa exigir eficiéncia da administragdo ptiblica contemporanea?
Que é eficiéncia administrativa?

E verdade que normas legais e administrativas procuram traduzi-la, ou, a0 menos,
tém sido interpretadas como concretizagdes do principio. O préprio Poder Judiciario
tem sido provocado a editar atos jurisdicionais que deem concregio a0 mencionado ‘
principio da eficiéncia.

Mas um significado que parece destacar-se tanto nas normas —algumas citadas no
tépico anterior — como em distintas opinides de administrativistas que se debrugaram
sobre o tema é o de eficiéncia como compromisso da gestdo administrativa com resultados.

16 Dando maior concretude 3 supervisio ministerial em prol da eficiéncia das entidades estatais — cuja previsio no
Direito brasileiro, como visto, remonta pelo menos a0 Decreto-lei n® 200/67 ~ a recém-aprovada Lei de Portos
(Lei n® 12.815, de 05 de junho de 2013) prevé um sistema segundo o qual as Companhias Docas firmardo com a
Secretaria de Portos da Presidéncia da Repiblica “compromissos de metas e desempenho empresarial”. Neles
deveriio ser estabelecidos “objetivos, metas e resultados a serem atingidos, e prazos para sua consecucio”;
“indicadores e critérios de avaliagio de desempenho”; “retribuiciio adicional em virtude do seu cumprimento”;
e “critérios para a profissionalizagio da gestdo das Docas” (art. 64, 1a 1V).

7 £ g caso dos servicos de seguranca publica, a serem prestados nos termos do art. 144 da Constituigao Federal,
comao ja lembrado.

18 Segundo a Lei de Concessdes, servigo adequado é o que satisfaz, entre outras exigéncias, a de eficiéncia na sua
prestagiio (Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, art. 6%, §1%). E 0 gue lembra Odete Medauar, em sua obra ji
citada, p. 79. Além disso, é de se notar que esta lei geral é secundada, no mesmo propdésito, por leis setoriais que
disciplinam a delegagio da exploragio de determinados servigos piiblicos e atividades administrativas. ko caso
da j& mencionada Lei de Portos, segundo a qual “a exploragio dos portos organizados e instalagoes portudrias”
deve seguir, entre outras “diretrizes”, a de “estimulo & modernizagio e ao aprimoramento da gestao dos portos
organizados e instalagdes portudrias, 2 valorizagio e & qualificagio da mio de obra portudria e a eficiéncia das
atividades prestadas” (art. 32, 11I). Eficiéncia na gestiio e nos servigos portudrios €, sem ditvidas, uma diretriz
importante para o aumento da competitividade e o desenvolvimento do pais.

Y P ex, o art. 46 da Lei n® 9.472/97 prevé que a Corregedoria acompanhard permanentemente o desempenho dos
servidores da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — ANATEL, avaliando sua eficiéncia.

» Dizer que exista um direito subjetivo priblico & eficiéncia administrativa é traté-lo como oponivel ao proprio
Estado. E reconhecer, noutras palavras, que a administragio publica tem o dever de perseguir a eficiéncia,
enquanto os administrados, o direito de exigi-la e obté-la. Sobre os direitos piiblicos subjetivos, ver Carlos Ari
Sundfeld: “Da garantia, contida na Constituicdo, de direitos em favor dos individuos surgird a nogo de direito
pliblico subjetivo, isto ¢, de um direito que o individuo titulariza contra o préprio Estado, ampliando o antigo
conceito de direito subjetivo, até entdo circunserito as relagbes entre particulares”. Fundamentos de direito ptiblico.
4. ed. 530 Paulo: Malheiros, 2000. p. 48.
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Deveras, na doutrina apontam-se muitos significados para “eficiéncia”: celeri-
dade, simplicidade, racionalidade, produtividade, economicidade, efetividade e
eficacia® 2 B Tem recebido algum destaque, contudo, o significado segundo o qual
eficiéncia é atingir efetivamente 0s restl tados. » Trata-se de sentido que associa eficiéncia
com eficdcia ou efetividade. Ele é visto como uma das dimensdes do principio da eficiéncia
administrativa, embora nio encerre o seu todo.” e

A eficiéneia como atingimento de resultados nio é satisfeita com quaisquer
resultados. Requer eleicao de prioridades e zelo para que 0s objetivos, metas ou resulta-
dos prioritérios, uma vez eleitos, sejam atendidos razoavelmente pela administracao

pablica.23 Requer o atingimento de resultados ndo apenas prioritdrios, COMO licitos,”

v Segundo Odete Medauar, #2 busca do conceito de eficiéncia, eficacia e economicidade revela grande fluidez e
imprecisdo e, com frequéncia, mescla dos sentidos, sobretudo entre eficiéncia e eficacia, usadas por vezes COmo
palavras sindnimas”. Op. cit., p. 78.

2 Segundo Emerson Gabardo, “... parece claro que englobam a eficiéncia varios outros conceitos afins, tais como
a eficécia, a efetividade, a racionalizacio, a produtividade, a economicidade e a celeridade. E ainda, a eficiéncia
pode compreender (ou equivaler) os ja tradicionais principios do bom andamento e da boa administragao”. “A
eficiéncia no desenvolvimento do Estado brasileiro: uma questao politicae administrativa”. Op. cit., 2012, p. 342,

2 Segundo Paulo Modesto, “exige-se do Estado celeridade ¢ simplicidade, efetividade e eficiéneia na obtengao
de utilidades para o cidad3o, na regulagao da conduta puiblica e privada, na vigilancia do abuso de mercado,
no manejo dos recursos publicos. Hoije, essas sdo pautas de com portamento exigiveis do administrador para @
validade e legitimidade da agdo estatal. Sao imposigOes normativas, com cardter principioldgico, condensadas
sob o rétulo de principio da eficiéncia, referido, expressamente, na cabega do art. 37 da Constitui¢do da
Reptiblica, com a redacio dada pela Emenda Constitucional n? 19, de 1998”. Op. cit., p. 66.

# Nesse sentido, Diogo de Figueiredo Moreira Neto: “... é dever constitucional do Estado atingir efetivamente 0s
resultados que concorram para o atendimento de seus cometimentos ptiblicos”. Op. cit., p- 130.

% Bruno Santos Cunha alude, a proposito do principio da eficiéncia — que vislumbra como um dos fundamentos
de um direito fundamental & boa administragao no ordenamento juridico brasileiro -, que é certa“a necessidade
de que as atuagdes estatais sejam pautadas, em termos de qualidade, por padroes de eficiéncia e mensuragao de
resultados...”. “O principio da eficiéneia e 0 direito fundamental & boa administragdo”. Op. cit., p- 383.

% Nessa linha, Paulo Modesto: “... 0 principio da eficiéncia diz mais do que a simples exigéncia... de eficacia
no comportamento administrativo”. Esclarece que entende eficicia “.. como a aptiddo do comportamento
administrativo para desencadear os resultados pretendidos. A eficicia relaciona, de uma parte, resultados
possiveis ou reais da atividade e, de outro, os objetivos pretendidos. A eficiéncia pressupde a eficacia do agir
administrativo, mas ndo se limita a isso. A eficcia &, juridicamente, um prius da eficiéncia”. Op. cit., p. 73.

7 Na tentativa de apreender todos 08 significados ou dimensdes do principio da eficiéncia administrativa, Paulo
Modesto o define como “... e exigéncia juridica, imposta a administracio publica e aqueles que lhe fazem as
vezes ou simplesmente recebem recursos ptiblicos vinculados de subvencio ou fomento, de atuacao idénea,
econdmica e satisfatéria na realizagdo das finalidades ptiblicas que Ihe forem confiadas por lei ou por ato ou
contrato de direito pablico”. Op. cit., p. 75. 5im plificadamente, Modesto sustenta que atuacdo idonea ¢ a eficaz;
econdmica ¢ a otimizada; e satisfatéria ¢ a dotada de qualidade. Op. cit., p- 74.

» Ver Adilson Abreu Dallari, a proposito do dever de eficiéncia de uma “Administragao democrética” em um
“estado de direito™ “A atuacdo da Administragdo Péblica deve ser dimensionada em fungao dos objetivos a
atingir. (...) E certo que as necessidades a satisfazer s&o sempre maiores que as disponibilidades, até porque o
atendimento daquilo que é mais premente desperta ou ativa novas aspiragoes. Ndo é possivel fazer tudo, mas
aquilo que for feito deve ser bem feito. Quando ndo for possivel fazer o 4timo, que se faga o bom, mas quando
a Administracio assume um encargo, ela assume também a obrigagdo de ser eficiente”. Administragao publica
no estado de direito, RTDP, v. 5, p. 39, 1994.

» Ponto nuclear do principio da eficiéncia administrativa, segundo Emerson Gabardo, é "o ideal de que o
administrador publico esteja obrigado a exercer suas funcdes conforme parametros que o levem ao ‘ato 6timo’.
Certamente este 6timo deve ser entendido de forma a representar um ideal de méxima qualificagao estrutural
e funcional; um ideal que deve contemplar todos os aspectos concernentes a consecugao do ato administrativo
e, notadamente, do procedimento. Nao se poderia sequer imaginar um ato administrativo que receba o rotulo
de “6timo’, se for ilegal. Seria um contrassenso do ponto de vista nao s0 juridico como, principalmente, logico”.
Op. cit., 2012, p. 341-342.
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legitimos™ e de qualidade.” Tudo mediante o emprego de meios adequados (também licitos,
legitimos e de qualidade), de modo a configurar-se uma razoavel relacao entre meios
e fins, entre custos e beneficios.

Em sumia, o principio da eficiéncia administrativa se apresenta, entre Outros
significados, como exigéncia de compromisso com resultados prioritarios, licitos, legi-
timos e de qualidade, observada uma razoavel relagdo custo-beneficio.

Sobretudo, as opinides doutrinarias aqui colhidas enfatizam a ideia de que
oficiéncia e licitude devem caminhar juntas, ou seja, de que 0 cOMpPromisso com resul-
tados deve ocorrer dentro da lei. Exigir eficiéncia administrativa é exigi-la dentro dalei
e da Constituicdo, e ndo fora. Na sintese de Emerson Gabardo, o direito administrativo
brasileiro exige eficiéncia “além de tudo” (p.ex., do respeito & lei),”? e ndo, pode-se aqui
acrescentar, apesar de tudo. Na mesma linha Paulo Modesto sustenta que “... € preciso
analisar o principio da eficiéncia em articulacio com o sistema constitucional estabe-
Jecido desde a promulgacao da Constituicao de 1988”2 Isto é dizer que, em nome do
principio da eficiéncia administrativa, outros valores constitucionais — tais como lega-
lidade, moralidade ou meio ambiente ecologicamente equilibrado — ndo podem ser
simplesmente descartados.*

Ha quem aponte, ainda, o carater mais acentuadamente instrumental do que
finalistico do principio da eficiéncia, no sentido de que a sua aplicagdo pressupde que
esteja definido claramente um fim a atingir (legal, moral, transparente € impessoal);
somente entdo, em funcdo do fim a atingir, é que caberia a discussao acerca da atuacao
administrativa mais ou menos eficiente. Logo, eficiéncia seria valor consentaneo com
a legalidade no sentido, entre outros, de que ela pressupde um fim licito, que deve ser,

® Salientando ser imperativa a legitimidade do resultado, Diogo de Figueiredo Moreira Neto observa: “... nao
obstante legitimo o planejamento e legitima a execugdo de uma politica ptiblica, deve ser também legftimo o
resultado, o que vale dizer: o bem ou servigo entregue 3 sociedade deve necessariamente garantir uma utilizagao
eficiente por parte de seus destinatarios, tal como razoavelmente estaria nas expectativas de todos os que para
tanto contribufram com seus recursos”. Op. cit., p. 135-136.

3 Confira-se Paulo Modesto: “A imposigdo de atuagio eficiente, do ponto de vistajuridico, refere a duas dimensoes
da atividade administrativa indissocidveis: a) a dimensdo da racionglidade e otimizaciio no uso dos meios; b) a dimensio
da satisfatoriedade dos resultados da atividade administrativa piiblica. Nao é apenas uma ou outra exigéncia, mas
as duas ideias conjugadas. Eficiéncia, para fins juridicos, ndo ¢ apenas 0 razoavel ou correto aproveitamento
dos recursos e meios disponiveis em fungio dos fins prezados, como ¢ corrente entre 0s economistas e os
administradores. A eficiéncia, para os administradores, € um simples problema de otimizagdo de meios; para o
jurista, diz respeito tanto a otimizacao dos meios quanto & gualidade do agir final. (..) Na primeira dimens&o do
principio daeficiéncia, insere-sea exigéncia de economicidade, igualmente positivada entre nds, sendo o desperdicioca
ideia oposta imediata. Trata-se aqui da eficiéncia como qualidade da ago administrativa que maximiza recursos
na obtengéo de resultados previstos. Na segunda dimensao, cuida-se da eficiéncia como qualidade dn agdo administrativa
que obtém resultados satisfatdrios ou excelentes, constituindo a obtengdo de resultados intiteis ou insatisfatérios uma
das formas de contravengio mais comum ao principio”. Op. cit., p. 73-74 (grifos acrescentados).

3 Na introducdo de sua obra Eficiéncia e legitimidade do Estado, Emerson Gabardo anuncia que nela “sera
comentado sobre um outro Estado, que ‘também’... ou seja, que ‘além de tudo’... deve ser eficiente. Veja bem:
além de tudo. A eficiéncia ndo é o ponto de partida, mas o ponto de chegada, que, para ser encontrado, precisa
de um caminho segura, ou seja, fundamentalmente ético e justo”. Op. cit., 2003, p. 2,

3 QOp. cit., 2002, p. 72.

¥ O risco é assim sintetizado por Emerson Gabardo: “Em nome da eficiéncia, 0 abandono aos principios €

escancarado, com vistas a um pragmatismo de resultados...”. Op. cit., 2012, p. 336.

Nesse sentido, a proposi¢do de Emerson Gabardo: “Sendo coerente com um discurso enaltecedor de uma

interpretagdo constitucional do principio da eficiéncia administrativa, obviamente que, de pronto, denota-se

descartada a hipétese de resumi-lo a uma verificagdo (...), a priori, flexibilizadora da legalidade. Ja é notdrio que

a ordem juridico-social posta na Constituicdo de 1988 impede tal interpretacdo”. Op. cit., 2012, p. 341.
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entdo, eficientemente perseguido.® Acrescente-se a essa ideia a de que ndo s6 0 fima
atingir deve ser licito; 0s meios a empregar para persegui-lo, também.

Vai por ai a leitura de Alexandre Santos Aragfo, para quem o principio da efi-
ciéncia ndo visa a “mitigar” o principio da legalidade, mas a “embeber a legalidade de
uma nova logica”, qual seja, a de “uma legalidade finalistica e material” e “nao mais
uma legalidade meramente formal e abstrata”.¥” Valoriza o autor, assim, que a eficiéncia
seja empregada para a busca de fins licitos. Simultaneamente, defende a ideia de que,
por for¢a do principio da eficiéncia, 0s meios empregados para atingir os objetivos
Jegais sejam 0s mais aptos a tanto.

De outro angulo, aideia de que a administragao deve estar a servigo de metas ou
objetivos legitimos, isto €, consentaneos com as prioridades e aspiragdes dos interessados,
temn também sido encarecida pelas normas. Nao apenas pela Constituigdo, que exige um
controle da legitimidade da gestao publica (arts. 70, caput e 31, §3%),% mas, sobretudo, por
aquelas normas que, ao preverem a edicdo de planos pela administracao, demandam
participagdo popular - via consultas e audiéncias ptiblicas — na sua elaboragao, sob
pena de invalidade (isto €, de o plano que néo resulte de dialogo com a sociedade
nio ter validade juridica). E o caso dos planos de saneamento basico,® assim como do
plano geral de metas paraa universalizacio de servigos de telecomunicages prestados
em regime puiblico.*” Somente o plano administrativo dotado de ampla legitimidade,
alcancada com a participacéo de interessados na sua formulagdo, tem, a luz dessas
normas, validade juridica.

Ainda por um terceiro angulo liga-se a eficiéncia administrativa, como men-
cionado, 2 ideia de compromisso com resultados de qualidade, frutos de uma razoavel
relagdo entre meios e fins (ou entre custos e beneficios). Segue-se dessa ideia um simples
raciocinio, cada vez mais presente nos foros juridicos: se uma das dimensdes da eficiéncia
é a qualidade dos resultados da atuacao administrativa e, ainda, a eficiéncia € valor
juridicamente prestigiado, entao resultados de qualidade sdo juridicamente exigiveis.

Mas, afinal, o que sdo resultados de qualidade? Sao “utilidades concretas aos ci-
daddos”, segundo Paulo Modesto,* que ainda apregoa que elas devam ser de “qualidade

% Nesse sentido, Guilherme Adolfo dos Santos Mendes: “O grosso dos principios apresenta amago finalistico,
ao passo que a natureza da eficiéncia é instrumental. Esse ditame, ao contrario da maioria dos demais, ndo
comporta um fim em si mesmo, mas sim um meio para alcangar qualquer escopo...”. Acrescenta que a eficiéncia,
“ .. por se caracterizar como um preceito instrumental, configura-se semanticamente para qualificar condutas ja
delimitadas pelos ditames que manifestam um fim”. E ilustra: “... fixado o escopo a atingir, define-se o campo
de aplicagio da eficiéncia, fora do qual néo ha mais que se perquirir acerca deste atributo”. MENDES, Op. cit.,
p- 368-9.

% Op. cit., p- 378.

® Constituigdo Federal: “Art. 70. A fiscalizagao... da Unido e das entidades da administragio direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagio das subvengdes rentincia de receitas, sera exercida
pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder”.
Lembre-se, ainda, da disposicdo atinente aos Municipios: “Art. 31. (...). §3% As contas dos Municipios ficarao,
durante sessenta dias, anualmente, 2 disposicao de qualquer contribuinte, para exame e apreciagio, o qual
poderé questionar-ihes a legitimidade, nos termos da lei”.

® O art. 19, §5% da Lei n® 11.445/2007 (Lei das Diretrizes Nacionais para o Saneamento Bisico) exige que seja
assegurada ampla divulgagao as propostas de planos de saneamento basico e dos estudos que as fundamentam,
inclusive com a realizacdo de audiéncias ou consultas publicas.

© O art. 19, 11, da Lei n® 9.472/97 (Lei Geral de Telecomunicac¢des) exige que a minuta desse plano, antes de
aprovada, seja submetida a consulta publica.

% Segundo Paulo Modesto, o principio da eficiéncia tem o papel de “revigorar o movimento de atualizagdo do
direito puablico, para manté-lo dominante no Estado Democratico e Social, exigindo que este ultimo cumpra
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satisfatéria ou excelente”. Podem também ser descritos como “resultados concretos aos
administrados”, como disse Diogo de Figueiredo Moreira Neto na passagem lembrada
ao inicio deste ensaio. Ou, ainda, sdo “resultados praticos da aplicagdo das normas
juridicas”, como aponta Aragao.”

Veja-se que a concretude é nota destacada quando se trata de assinalar que tipo
de resultado se espera e exige da administragdo ptiblica. Ora, exigem-se resultados
concretos — tem destacado a doutrina.

Resultados concretos pela Stica financeira, da obtengéo maxima de utilidades ao
menor custo, prego ou dnus financeiro possivel ao Estado e aos administrados? Nao
apenas — alertam algumas vozes —, embora o prisma financeiro seja frequentemente
vislumbrado entre os mais importantes.>  Também se advoga, p.ex., que a eficiéncia
administrativa requer resultados de qualidade obtidos & custa do menor 6nus possivel
a liberdade dos cidad@os.®

Em suma, cogitar da eficiéncia administrativa é cogitar dos meios e fins da
administracao publica. E fazer uma avaliacdo, um juizo, acerca da relagéo entre meios
e fins no exercicio da administracdo pelo Estado. Um juizo que busque uma relagao
razoavel entre meios e fins. Que alcance fins de qualidade, utilidades concretas.
Pressuposto é que sejam todos (meios e fins) licitos e legitimos.

Resta claro que uma administracio piiblica de resultados no Brasil somente seré
implantada se acentuado este compromisso forte com a eficiéncia administrativa.

2.2.3 Usos do valor da eficiéncia em uma administragdo de resultados

O compromisso com a eficiéncia administrativa tem se manifestado nos foros
jurfdicos de algumas maneiras. 30 os usos do valor da eficiéncia tal como se apresentam
nos debates juridicos.

Um ¢é o da eficiéncia como pardmetro invocado para o controle das escolhas do gestor
piiblico. Outro é o da eficiéncia como incentivo ao planejamento da gestio administrativa.
Outro, ainda, é o da eficiéncia como compromisso com resultados. Vale uma palavra sobre
cada qual.

A eficiéncia como pardmetro de controle das escolhas do gestor é vislumbrada
pela prépria doutrina. Segundo Paulo Modesto, um dos papéis do principio da eficiéncia
administrativa é “permitir um controle mais efetivo da competéncia discricionaria dos

efetivamente a tarefa de oferecer utilidades concretas ao cidadao, conjugando equidade e eficiéncia”. Op. cit.,
p. 75.

2 Op. cit., p. 375.

5 Guilherme Adolfo dos Santos Mendes, a propésito do principio da eficiéncia no direito administrativo brasileiro,
pondera: “... os resultados e os custos relativos aos fins juridicos nao se limitam a consideragfes de ambito
patrimonial. Apesar de muitos deles poderem ser aferidos por essa medida —e ndo negamos a importéncia desta
avaliagiio -, tal preocupaciio, cerne da Economia e da Ciéncia da Administracdo, apresenta para o Direito apenas
um dos multiplos aspectos a serem considerados”. Op. cit., p. 371,

“ Fmerson Gabardo, p.ex., descarta a hipétese de que o principio da eficiéncia seja resumido a uma “verificagdo
econdmica da relacdo custo-beneficio”. Op. cit., 2012, p. 341.

% Segundo Alexandre Santos Aragio, apoiado em doutrina italiana, “a eficiéncia nao pode ser entendida apenas
como maximizacdo do lucro, mas sim como um melhor exercicio das misses de interesse coletivo que incumbe
ao Bstado, que deve obter a maior realizagio pritica possivel das finalidades do ordenamento juridico, com
o0s menores dnus possiveis, tanto para o proprio Estado, especialmente de indole financeira, come para as
liberdades dos cidadaos”. Op. ¢it, p. 375.
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agentes pliblicos”.* Ou seja, é servir ao controle da discricionariedade administrativa,
das escolhas licitamente realizadas pelo gestor publico. Este papel dos principios da
administragdo publica, de um modo geral - isto é segundo o qual hdo de servir como
parametros de controle da discricionariedade administrativa - foi bem acentuado na
obra de referéncia, em matéria de discricionariedade, de Maria Sylvia Zanella Di Pietro.*
O raciocinio que desde entao se consolidou é claro: se a norma atributiva de com peténcia

admite margens de escolha a0 administrador ptiblico, isso nao significa que quaisquer
escolhas sejam possiveis. Dentro das balizas, servem apenas as mais consentaneas com
os principios, entre os quais veio a ser perfilado também o da eficiéncia.*®

E os 6rgaos de controle — Poder Judiciario, Tribunais de Contas e érgdos de
controle interno da administragdo publica, além do Ministério Ptiblico e das Policias
_ tém estado atentos a este dever de conformidade do agir da administragao publica
com os principios, inclusive o da eficiéncia.

Evidentemente, ha riscos nessa empreitada. Um deles é o de substituicdo da
discricionariedade do gestor pela arbitrariedade do controlador.

Para refletir a seu respeito, vale partir deuma instigante observacao doutrindria.
£ a de Emerson Gabardo, que parte da premissa —correta, alids —de que, apesar da fluidez
do contetido dos principios, eles tém eficicia juridica. E observa, entao, que “aeficiéncia
ndo necessita de metas predefinidas para que torne possivel o controle; a0 contrario,
ser4 mais Gtil na auséncia de padrdes (ou seja, NO espago de discricionariedade)”.”
Aqui vale uma pausa para reflexdo; talvez a utilidade do principio, na auséncia de
padrdes predefinidos, nao seja sempre tdo expressiva, sobretudo nos casos dificeis.
O principio parece ter sua utilidade como parametro solitario de controle nas situagoes
menos duvidosas, em que claramente a agao controlada tenha destoado francamente
do razoavel, daquilo que a todos pareca mais eficiente. E dizer, nas situagdes em que a
medida tenha destoado de um padrdo de conduta abstrato, que, mesmo nao especificado
ou traduzido em metas predefinidas, possa ser tomado como referéncia consensual.
Mas nas situagdes duvidosas, nas situacdes mais problematicas, 0 valor da eficiéncia por
si s6, tomado de maneira “nua e crua” como parametro solitario de controle —sem 0 seu
desdobramento em padrdes ou metas juridicamente definidas — tende a ser baixo para
fins de seguranga juridica. justamente por conta do risco de que a margem de escolha
licitamente franqueada ao administrador ptiblico seja substituida pela arbitrariedade —
ilicita, por defini¢do — do controlador. E dizer, na auséncia de metas predefinidas, 0
controle da atuacdo administrativa — especialmente da qualidade de seus resultados —
com base exclusivamente em valores juridicos abstratos,® como o da eficiéncia

% QOp. cit., p. 75.

@ Faz-se alusdo ao livro Discricionariedade administrativa na Constituicio de 1988. 2. ed. 580 Paulo: Atlas, 2007, cuja
12 edigdo ¢é de 1991.

E 0 que nota, p-ex,, Bruno Santos Cunha, ao acentuar a fungdo do principio da eficiéncia como pardmetro de
controle do exercicio da discricionariedade administrativa: “o que se vé... ¢ uma necessidade de releitura da
atuagao administrativa, sobretudo no tocante ao controle e 3 discricionariedade, que ndo pode ser vista como
uma elei¢do entre alternativas igualmente vélidas ou indiferentes juridicos, ja que limita pelo Direito por...
principios.., dentre os quais... 0 da eficiéncia...”. Op. cit., p. 387.

9 QOp. cit., 2012, p. 347.

5% Como observa Carlos Ari Sundfeld, “... tem-se vivido, desde o surgimento da Constituigio de 1988, uma
maré montante na judicializagio de questoes envolvendo a administragio, com o frequente uso de principios
bastante imprecisos para controld-la (como 0 principio da dignidade da pessoa humana). Isso de algum modo
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administrativa, envolve o risco de o controlador pretender fazer prevalecer 4 sua visio
de qualidade sobre aquela da autoridade pablica controlada. Quando, em realidade, a
competéncia para este juizo, em tiltima instincia, era dessa ltima, enéo do controlador.

Parece correto o diagndstico, crescentemente denunciado na doutrina, de que a
era dos principios no direito administrativo brasileiro vem coincidindo com a era de
muito poder aos controladores. Ficam os gestores ptiblicos — probos e aplicados, que
certamente existem — compreensivelmente acuados ante tal poderio, especialmente
diante dos riscos de abuso que ele encerra.

Sio gestores puiblicos brasileiros que, embora honestos, tendem a nao inovar
em prol da melhoria dos servigos que lhes foram confiados, néo ousar na assungdo de
maiores compromissos com a qualidade dos resultados da gestao publica, por receio
de sairem da zona de conforto da “regularidade”. Agem com “regularidade”, ainda
que em prejuizo de melhores resultados.

Naio se confunde este receio do controle desprovido de parametros juridicos claros
(receio do controle arbitrario) com o receio do controle que acometa o gestor em razao
de mero desconhecimento, enquanto gestor, dos parametros normativos pertinentes a
sua atuagdo, ou até desinteresse por conhecé-los, ou descompromisso com as prdprias
responsabilidades - em suma, com a pura inaptidao para o cargo, que naturalmente
também gera inseguranga. A referéncia aqui ¢ a inseguranga de quem, mesmo com
boa-fé e aptiddo, ainda se veja sujeito a um controle que tende a revelar-se arbitrario
porquanto parametirizado por base puramente principioldgica.”

Como evitar o risco de arbitrariedade do controlador da administra¢do ptiblica?
E o fundado receio, pelos gestores de boa-f¢, do controle arbitrario, tendente a minar o
seu compromisso com a qualidade da gestdo puiblica? Este é um dos grandes desafios
da administragdo ptblica brasileira na atualidade.

Uma das saidas pode ser a fixacao de padroes, de metas.”” Afinal, quer-se o con-
trole de resultados da administragdo ptblica, e como resultados buscam-se resultados
concretos. Mas se o pardmetro de controle é fluido — principiolégico — entdo como

coloca em questdo a prépria nogao de Direito (afinal, ele agora inclui esses principios todos, assim abertos e
indeterminados, com forga normativa?) e, portanto, também de direito administrativo”. SUNDFELD, Carlos
Ari. Direito administrativo para céticos, Sao Paulo: Malheiros, 2012. p. 48,

st Exemplo: tao logo editada, e antes da depuragio de seu sentido pela jurisprudéncia do Superior Tribunal de
Justica, a chamada Lei de Improbidade (Lei n® 8.429/92) gerou enorme inseguranca com a sua previsao, no art. 11,
de que constituem atos de improbidade — como tais, severamente sanciondveis — os que "atentam contra
principios da administragdo piblica”. Ora, se o contetido dos principios é altamente indeterminado, como
determinar a ocorréncia da infragio?

2 Carlos Ari Sundfeld, Henrique Motta Pinto e André Janjacomo Rosilho noticiam, p.ex., “um novo e interessante
instrumento de direito municipal voltade a promogao da transparéneia na administragdo piblica: o Programa
de Metas”. Explicam-no: “Trata-se, em linhas gerais, de um mecanismo que impde ao Chefe do Poder Executivo
Municipal o dever de apresentar, no inicio do seu mandato, um programa contendo prioridades, estratégias
e metas quantitativas para os diversos setores da administragio publica. Exige-se, também, que o Prefeilo
promova a ampla divulgagio do seu contetido, possibilitando que a sociedade, por meio de audiéncias piblicas,
se manifeste e contribua para o seu aperfeicoamento. Com o objetivo de garantir a efetividade do Programa
de Metes, prevé-se, ainda, a obrigatoriedade de o Poder Executive periodicamente divulgar indicadores de
desempenho ¢ relatérios concernentes a sua execugdo. Sdo Paulo, por meio da emenda n® 30/2008 a sua lei
organica, foi o primeiro municipio brasileiro a incorporar o Programa de Metas, exemplo que rapidamente
foi seguido por Ilhabela (SP), lihéus (BA), Teresdpolis (R]), Ribeirao Bonito (SP) e Mirassol (SP). A tendéncia,
ao que tudo indica, ¢ a de que outros municipios também passem a adoti-lo”. ROSILHO, André Janjacomo;
PINTO, Henrigque Motta; SUNDFELD, Carlos Ari. Programa de metas: uma solugio municipal de transparéneia
administrativa. Diteresse Priblico — IP, Belo Horizonte, Férum, a. 12, n. 63, p. 39-54, set.fout. 2010.
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exigir concretude no resultado? Fica dificil exigir tal concretude sem metas e padroes
claramente definidos. Estes, postos a mesa, ajudam a tornar o gestor puablico claramente
responsavel por sua persecugao.

Veja-se agora outro uso do valor “eficiéncia administrativa” cada vez mais comum
no trafico juridico: o incentivo a0 planejamento administrativo. Deveras, a exigéncia
juridica de eficiéncia administrativa constitui verdadeiro incentivo ao planejamento
(quando ndo venha acompanhada, sem rodeios, da clara e direta imposicao de um dever
de planejar segundo procedimento predefinido, contetido mais ou menos delineado,
etc.).

Afinal, eficiéncia requer meios adequados a fins. Requer racionalizagao no
emprego de meios, em vista dos fins a alcancar. Planejamento €, justamente, técnica de
racionalizacio. Um plano muito provavelmente ajuda na estratégia de otimizacao da
relagdo entre meios e fins, presente na busca pela eficiéncia.

Noutras palavras: tomando-se oficiéncia no sentido assinalado, de compromis-
so com resultados, sua viabilizacao depende em boa medida de um plano. O plano
especifica os objetivos a alcancar e, eventualmente, 08 meios para que sejam alcangados.
Objetivos claramente definidos e designagéo dos meios para que sejam perseguidos
sio condicdes basicas, verdadeiramente essenciais, para a implantagao de um sistema
de controle de resultados, isto €, de cotejo periédico entre resultados previstos com
resultados efetivamente alcancados, de redefinicdo de meios mais adequados para uma
atuacdo administrativa mais eficaz, etc.

Planejar é insito 2 ideia de administracdo, visto implicar esta, necessariamente,
atividade racional.® Logo, o improviso nao deve ser a tonica de nenhuma atividade
administrativa, especialmente a do Estado — que lida com interesses publicos, externos
20 administrador, e com ainda maior razéo do que 0 gestor de negocios privados deve
atuar com zelo e diligéncia. E preciso, sem duvida, planejar a gestao publica.>

H4 multiplos planos previstos no ordenamento juridico brasileiro (alguns,
alids, na propria Constituigao Federal). Nem sempre sua previséo e exigibilidade
se faz acompanhar de acentuacéo do valor juridico da eficiéncia. Mas é sintomatico
que, quando a eficiéneia é requerida, frequentemente um plano esté ali previsto
para instrumentalizar a sua busca. Por exemplo, a Lei n® 9.472/97 (Lei Geral de Tele-
comunicacdes) prevé a escolha, mediante licitagdo, de quem possa, no que tange
aos servigos de telecomunicacdes em regime publico, executa-los, expandi-los e
universaliza-los “com eficiéncia, seguranca e tarifas razoaveis” (art. 89, I), e a0 mesmo
tempo contempla uma série de planos para que tudo isso seja possivel, inclusive um
plano geral de metas para a progressiva universalizacio do acesso aos servigos. Outro

% § o que lembra Almiro do Couto e Silva; nas palavras dele: “No passado questionou-se a viabilidade do
planejamento em sistemas abertos, de estilo democrético. Cabe notar, todavia, que a fungdo administrativa, por
natureza, implica atividade vacional, que s destina a obter wm maxime de resultados com wm mininto de dnus ou de
inconvenientes. Deve ser, por conseguinte[,] uma atividade planejada”. Grifos acrescentados. SILVA, Almiro do
Couto e. Responsabilidade do Estado e problemas juridicos resultantes do planejamento. RDP, v. 63, p- 29, jul./
set. 1982.

5 Nio 4 toa, Diogo de Figueiredo Moreira Neto vislumbra o planejamento econdmico previsto no art. 174 da
Constituigio Federal como uma “alternativa juridica & passividade, ao improviso, ao desacerto e a omissdo
por parte dos governos e dos governantes” na area. E observa, ainda, que a Constituigdo de 1988 ndo admite
a governos “.. malbaratar recursos publicos em politicas irrealistas, infundadas, improvisadas e, afinal,
infrutiferas simulando a realizacio do interesse publico a seu cargo”. Op. cit., p. 131-2.
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exemplo é o da Lei n® 11.445/2007 (Lei das Diretrizes Nacionais para o Saneamento
Basico), que prevé, entre 0 que denomina de “principios fundamentais dos servigos
publicos de saneamento basico”, o da “eficiéncia e sustentabilidade econdmica”
(art. 29, VII), assim como regras contratuais sobre prestacdo desses servigos de modo
eficiente (art. 11) e regras de regulagdo, inclusive tarifiria, também eficientes (arts. 22
e 24); simultaneamente, contempla um sistema de planejamento dos servigos publicos
ocupado com a “avaliagio sistemética da eficiéncia e eficacia das acdes programadas”
(art. 19, V).

Finalmente, um terceiro uso do valor juridico da eficiéncia, verificavel na atua-
lidade, é o que a exibe como fundamento para o compromisso da administra¢do publica
com metas ou resultados a alcancar. Este uso tem grande ligagdo com o anterior, de
eficiéneia como incentivo ao planejamento administrativo. Mas o cuidado aqui é com
enfatizar uma maior preocupagio das normas com a especificagdo de metas, ainda que
ndo somente em planos editados por atos unilaterais da administracao publica, mas
também em contratos. Isto é, exige-se cada vez mais 0 compromisso do gestor com
metas, estipuladas tanto em planos como em contratos.

2.3 Controle e administracido de resultados

2.3.1 As metas e seu valor juridico

A preocupagdo com o controle dos resultados da atuagdo dos orgéos, entidades
e agentes estatais — e mesmo de particulares que realizam atividades de interesse
publico, por delegagdo ou simplesmente sob fomento do Estado — vem se tornando
mais acentuada no Direito brasileiro, manifestando-se mediante normas constitucionais,
legais, infralegais e, inclusive, proposi¢des legislativas das mais recentes.

Trata-se de preocupacdo que atravessa diferentes épocas, como, por exemplo,
a da Reforma Gerencial na década de 1990 e a esbocada mais recentemente, em que
apresentado o Anteprojeto de Lei Orgénica da Administragao Publica, em 2009, que
substituiria o Decreto-lei n® 200/67.%

E verdade que h muito se reconhece que a administragéo publica exerce fungiio,
que significa, na sintese de Adilson Abreu Dallari, “um comportamento obrigatorio
determinado por um objetivo a ser atingido”. A seu turno, o controle do exercicio da fungio
administrativa é também reconhecido, nas palavras do mesmo jurista, como destinado
a “... verificar a regularidade dos atos praticados, promovendo a regulariza¢do do que
estiver irregular e a responsabiliza¢io da autoridade que atuou de maneira indevida.
Acima de tudo, porém, é preciso ressaltar que a existéncia de mecanismos de controle
tem eficacia profilatica, evitando transgressoes”.* Assim, ha muito existe o compromisso
da administracio com fins de todo tipo. E sedimentada a ideia de que existe uma funcéo
administrativa, sujeita a controles.

% A respeito deste anteprojeto de lei, ver MODESTO, Paulo (Coord.). Nova organizagio administrativa brasileira:
estudos sobre a proposta da comissio de especialistas constituida pelo governo federal para reforma da organi-
zagio administrativa brasileira. Belo Horizonte: Forum/ Instituto Brasileiro de Direito Péblico - IBDP, 2009.

% Oy, ot p.385.
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Mas cada vez mais se acentua uma preocupagao com o controle da gestdo piblica
em funcio de resultados especificos, de verdadeiras metas a alcangar. E o que noticiou
Odete Medauar, em obra de referéneia sobre o controle da administracdo publica no
Brasil em comparacao com ordenamentos estrangeiros, ainda na sua 12 edigdo, de 1993;
nela a jurista apontou a existéneia de debate internacional, nas décadas de 70 e 80 do
século passado, sobre o chamado “controle de gestdo”. Este seria baseado na técnica da
gestdo por objetivos, isto é, feita segundo determinados resultados a alcangar. Tal gestao
envolveria a definicio de objetivos para cada agéo e a estipulacdo dos meios para a sua
boa realizacdo. Envolveria também, de preferéncia, a designacao de um responsavel
{mico pelas medidas e resultados — o chefe de projeto —no Ambito da administragao
pﬁblica.W Vindo a lume a 22 e a 32 edigdes de seu livro (em 2012 e 2014, respectivamente),
Medauar noticia que, desde ento, “o controle de gestio adquiriu relevancia expressiva,
sobretudo na Italia, no Ambito das reformas do sistema de controles ai efetuadas a partir
de 1993, que valorizam este modelo de controle. Dai a atengao ao tema conferida pelos
autores italianos...”

Bruno Santos Cunha alude a um direito fundamental & boa administragdo, a
reclamar no apenas um controle de legalidade da administracdo “... no sentido de
deteccdo da ilegalidade formal, mas para implementacao de acbes corretivas no sentido
de alcance de resultados e de melhora de desempenho da atuagdo administrativa em
termos materiais”.® Ainda segundo o mesmo autor, “ganha corpo...o chamado controle
de gestdo ou de eficiéncia focado no resultado, eis que n#o se pode limitar o controle
[da administragdo publica] a uma simples subsungzo a lei, como se a Administracao
coubesse... a mera execugio mecanizada dos textos legais aprovados pelo Parlamento”.®

Esta tendéncia notada por distintos autores é evidenciada, como dito, por exem-
plos abundantes de normas que se acumulam no Brasil. Sdo normas que exigem a
estipulaciio de metas em planos aprovados pela administragéo ptblica, em contratos
administrativos com a iniciativa privada ou mesmo em contratos entre entes estatais.

Por exemplo, o ja aludido plano geral de metas de universalizagio de servigos de
telecomunicaces em regime puiblico deve conter “metas periodicas”, atinentes, entre
outros aspectos, a “disponibilidade de instalagGes de uso coletivo ou individual”, ao
“astendimento de deficientes fisicos, de institui¢des de carater publico ou social, bem
como de areas rurais ou de urbanizagdo precéria e de regides remotas” (Lein® 9.472/97,
art. 80). Ja os aludidos planos de saneamento basico devem conter “objetivos e metas de
curto, médio e longo prazos para a universalizagdo, admitidas soluges graduais e
progressivas”, além de “programas, projetos e agoes necessarias para atingir os objetivos
e as metas” (Lei n® 11.445/2007, art. 19, II e IIT).

Além disso, os contratos de servigos piiblicos de saneamento bisico devem conter
“metas progressivas e graduais de expanséo dos servicos”, além de “prioridades de
acdo, compativeis com as metas estabelecidas” (Lei n® 11.445/2007, art. 11, §2°, I e III).

Para a celebracio de quaisquer contratos de concessdo de servigos piblicos, o proprio
edital de licitacio elaborado pelo poder concedente ja deve conter “o objeto, metas

57 Ver obra citada, 3. ed. p. 72-74.
® Op.ct., p. 74.

#» Op. cit., p. 386.

“ Op.cit, p- 387,
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e prazo da concessdo” (Lei n® 8.987/95, art. 18, I). Para a celebracdo de contratos de
concessio nas modalidades patrocinada ou administrativa, também chamados de contratos de
parceria publico-privada em sentido estrito, a legislagao tornou ainda mais importante
este dever de estipulacio de metas. Isso porque previu a possibilidade de vinculagao
da remuneracio do parceiro privado ao alcance das metas, tornando-a, inclusive,
varidvel conforme o seu desempenho. Deveras, a lei previu que o contrato podera
prever o “pagamento ao parceiro privado de remuneracéo variavel vinculada ao seu
desempenho...”, “... conforme metas e padroes de qualidade e disponibilidade definidos” no
préprio contrato” (Lei n® 11.079/2004, art. 6°, §1°).

Lembre-se, ainda, dos conwénios, acordos, ajustes ou instrumentos congéneres, cuja
celebracio, nos termos do art. 116, §12 II, da Lei n® 8.666/93, depende de prévia aprovagao
de plano de trabalho proposto pela organizagao interessada, contendo, necessariamente,
entre outras informacdes, “as metas a serem atingidas”.

A nova Lei de Parcerias Voluntarias com Entidades sem Fins Lucrativos (Lei
n® 13.019/2014) segue a mesma trilha de exigir que os planos de trabalho apresentados
para fins de celebra¢do dos chamados “termos de fomento” ou “de colaboragao”
contenham, necessariamente, as “metas a serem atingidas”. E apresenta um denso e
detalhado regramento sobre as metas, apds anunciar, logo no seu art. 6° que o regime
das parcerias ali estabelecido tem como uma de suas “diretrizes fundamentais” a

“priorizacdo do controle de resultados”.®

& Agsim, a Lei n® 13,019/2014 requer, no seu art. 22, que os planos de trabalho contenham, em verdade, uma
“descrigdo pormenorizada de metas quantitativas e mensurdveis a serem atingidas e de atividades a serem
executadas, devendo estar claro, preciso e detalhado o que se pretende realizar ou obter, bem como quais serdo
os meios utilizados para tanto”. Exige, ademais, que tais metas estejam calcadas em explicito “diagnéstico
da realidade que sera objeto das atividades de parceria”, demonstrando-se “0 nexo entre essa realidade
e as atividades ou metas a serem atingidas”; que seja estipulado “prazo para a execugdo das atividades e
cumprimento das metas”, bem como definidos os “indicadores, qualitativos e quantitativos, a serem utilizados
para a aferigdo do cumprimento das metas”; e que as metas sirvam para nortear gastos e prestagdes de contas.
A lei exige também, no seu art. 37, que a organizagdo da sociedade civil parceira indique um dirigente que
se responsabilizard, de forma solidéria, pela execugao das atividades e cumprimento das metas pactuadas na
parceria, devendo essa indicagio constar do instrumento da parceria. As metas ainda devem nortear a fase
de monitoramento e avaliagdo da execugio da parceria, Nesse sentido, nas parcerias com vigéncia superior a
1 ano — prevé o §2° do art. 58 da lei — cabera & administragio piiblica realizar, “sempre que possivel, pesquisa
de satisfagio com os beneficidrios do plano de trabalho, utilizando os resultados como subsidio na avaliagio
da parceria celebrada e do cumprimento dos objetivos pactuados, bem como na reorientagéo e no ajuste
das metas e atividades definidas”. No art. 59, a lei demanda que a administragdo ptiblica emita “relatério

téenico de monitoramento e avaliagdo da parceria”, contendo, entre outros elementos, “descricdo sumaria

das atividades e metas estabelecidas”, bem como “anélise das atividades realizadas, do cumprimento das
metas e do impacto do beneficio social obtido em razdo da execugio do objeto até o periodo, com base nos
indicadores estabelecidos e aprovados no plano de trabalho”. Fixa também, no seu art. 61, para o gestor publico

responsavel pelo acompanhamento da execugio da parceria, o dever de “informar ao seu superior hierdrquico a

existéncia de fatos que comprometam ou possam comprometer as atividades ou metas da parceria e de indicios

de irregularidades na gestao dos recursos, bem como as providéncias adotadas ou que serdo adotadas para
sanar os problemas detectados”. Quanto a prestagao de contas da execugdo da parceria, exige a mesma lej,

no seu art, 64, que ela contenha “descrigio pormenorizada das atividades realizadas e do alcance das metas e

dos resultados esperados”. E, no seu art. 66, demanda que seja efetuada mediante apresentagdo de “Relatorio

de Execucdo do Objeto” e “Relatério de Execugdo Financeira”, contendo aquele “as atividades desenvolvidas
para o cumprimento do objeto e o comparativo de metas propostas com os resultados alcangados, a partir do
cronograma acordado, anexando-se documentos de comprovagdo da realizacao das agdes, tais como listas de
presenga, fotos e videos, se for o caso”, Finalmente, quanto a responsabilidade pela execugdo da parceria, a Lei

n? 13.019/2014 dispde no seu art. 76 que “a pessoa que atestar ou o responsivel por parecer téenico que concluir

pela realizagdo de atividades ou pelo cumprimento de metas estabelecidas respondera administrativa, penal e

civilmente pela restituigdo aos cofres puiblicos dos valores repassados, caso se verifique que as atividades nao

foram realizadas tal como afirmado no parecer ou que as metas nao foram integralmente cumpridas”.
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Embora com preocupante exagero — por ter pormencrizado excessivamente em
lei obrigacdes gerais, para um espectro muito amplo de parcerias e organizagoes —, a
Lei n° 13.019/2014 acentuou uma tendéncia anterior de exigéncia de controle focado
nos resultados dessas parcerias com as entidades do Terceiro Setor.

Deveras, desde a década de 1990, a chamada Lei das Organizagdes da Sociedade
Civil de Interesse Ptblico ou Oscips (Lei n® 9.790/99), ao lado da Lei das Organizagoes
Sociais ou OSs (Lei n® 9.637/98), previa esta énfase em um controle de resultados.

Na Lei n? 9.790/99 ja vinha expresso, no seu art. 10,822 1, Ile V, que 0 “termo de
parceria” com as Oscips deveria conter entre suas clausulas essenciais a de “estipulagao
das metas e dos resultados a serem atingidos e 0s respectivos prazos de execugao
ou cronograma”, bem como a de “previsao expressa dos critérios de avaliagdo de
desempenho a serem utilizados, mediante indicadores de resultado”. Ademais, o termo
deve prever a obrigacao, da Oscip, de apresentar ao Poder Piblico, ao término de cada
exercicio, relatério sobre a execugdo do seu objeto, “contendo comparativo especifico das
metas propostas com os resultados alcancados, acompanhado de prestagao de contas
dos gastos e receitas efetivamente realizados”. Previu a Lei n® 9.790/99, ainda, no seu art.
11, §§12 e 22, que “os resultados atingidos com a execucio do Termo de Parceria devem
ser analisados por comissao de avaliagao”, composta de comum acordo entre o 6rgao
parceiro e a Oscip, que “encaminharé A autoridade competente relatorio conclusivo
sobre a avaliagdo produzida”.

Também no ambito do controle externo da administragdo piiblica, a cargo do Poder
Legislativo sao verificadas normas exigindo o compromisso do gestor publico com metas.
Por exemplo, no art. 52-A, caput, da Constituicio do Estado de Séo Paulo prevé-se que
“caberd a cada Secretario de Estado, semestralmente, comparecer perante a Comissao
Permanente da Assembleia Legislativa a que estejam afetas as atribuigdes de sua Pasta,
para prestagio de contas do andamento da gestio, bem como demonstrar e avaliar o
desenvolvimento de a¢des, programas e metas da Secretaria correspondente”. O mesmo
dever é imposto aos Diretores de agéncia reguladoras (art. 52-A, §1°) e, igualmente,
porém com periodicidade anual, aos Reitores das Universidades Piiblicas Estaduais e
20 Presidente da Fundaciio de Amparo a Pesquisa do Estado de Sdo Paulo — EAPESP
(art. 52-A, §49).

2 3.2 Usos das metas em uma administracdo de resultados

Outras normas ainda poderiam ser lembradas na mesma linha dasja mencionadas.
Mas o que j4 se percebe, a partir dos exemplos reunidos, é que hd um conjunto expressivo
de normas sinalizando ao menos dois movimentos da legislagéo brasileira.

De um lado, um movimento que visa a atender a certa reivindicagdo de pardmetros
mais precisos de controle da gestao publica. O puramente baseado em valores e principios
juridicos abstratos comeca a dar sinais de fadiga. Comeca-se a questionar ainseguranca
juridica provocada por um controle que se apega a tais valores e principios, descurando
de regras ou mesmo metas que concretizem os propdsitos da gestdo puiblica.

De outro lado, sdo normas que evidenciam um movimento de acentuacio do
controle prospectivo, isto &, das possiveis consequéncias ou impactos da gestéo ptiblicano
futuro (ao invés de se voltar exclusivamente para impactos ja produzidos no passado).
Preveem-se mecanismos de controle que pretendem ajudar a promover o alcance do
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melhor resultado pela administracdo ptblica, desde o momento da formulacdo do
ato administrativo a produzir ou do contrato administrativo a celebrar. Estdo ai as
chamadas andlises de impacto regulatério, que, por exemplo, a Agéncia Nacional do
Cinema — Ancine passou recentemente a adotar como requisito de validade da produgao
de certas normas.®

Ambos os movimentos da legislagao encontram desafios de aperfeicoamento.
Conforme assinalado ao inicio deste estudo, se aspiramos a uma administracdo de
resultados, ou, ainda, a um controle de resultados da administragdo, entao ¢ fundamental
que exigéncias de metas, de planejamento, de analises de impacto, se facam acompanhar
da precisa estipulagdo juridica de todos os aspectos ligados ao tema.

Veja-se o caso da meta de transformagao de todos os lixdes no Brasil em aterros
sanitarios. Até 02 de agosto de 2014, a disposicao final ambientalmente adequada dos
rejeitos deveria ter sido implantada em todo o Pais. Foi o que previu a Lei da Politica
Nacional de Residuos Sélidos (Lei n® 12.305, de 02 de agosto de 2010). Porém, a meta
nao foi cumprida; mais, o seu contetido veio a ser objeto de uma leitura diferente,
mais ampla e menos especifica, dada pelo proéprio Ministério do Meio Ambiente do
governo federal, como se a meta assim “nua e crua” de um “prazo para encerramento
dos lixdes” jamais tivesse efetivamente existido. Nao é o caso de aprofundamento aqui
sobre o cerne daquela meta em si e de todaa controvérsia que entao se instaurou a seu
respeito,® mas a prépria celeuma em torno de algo tio fundamental quanto o contetido
da meta é ilustrativa do problema: cumpre disciplinar juridicamente todos os aspectos
bésicos, e com precisao, de uma administracio de resultados, sob pena de frustrarmos
nossas expectativas.

2.4 Politica publica e administragdo de resultados

2.4.1 O fenémeno juridico pela dtica da politica publica

Outra linha de pesquisa a caminhar no mesmo sentido da énfase em resultados,
para além das atinentes a eficiéncia administrativa e ao controle de resultados da gestao
publica, é a que propde que se enxergue 0 fenémeno juridico pela perspectiva de politica
ptiblica. Vale esclarecer melhor o sentido desta proposicao.

Um bom comeco é indagar: que é politica ptiblica? A expressao foi mais recen-
temente incorporada ao vocabulario dos juristas brasileiros,* embora sua utilizacdo a
larga por cientistas politicos e gestores publicos seja, evidentemente, anterior.

Segundo Carlos Ari Sundfeld e André Rosilho, a expressdo vem agregar uma
nova perspectiva de andlise do fenémeno juridico, cuja marca caracteristica esta em
acentuar a relagio entre meios e fins:

@ Tal medida surgiu ap6s a Ancine ter firmado, em 2010, parceria com 0 governo federal para realizar um projeto-
piloto de anslise de impacto regulatdrio, no ambito do chamado Programa de Fortalecimento de Capacidade
Institucional para Gestdo em Regulagio - PRO-REG, instituido pelo Decreto n°® 6.062, de 16 de margo de 2007.

@ A respeito, ver SOUZA, Rodrigo Pagani de. Cooperagio interfederativa na gestdo de servigos publicos: o caso
dos residuos sélidos. Revista Digital de Direito Administrative — RDDA, v. 2, n. 2, 2015.

¢ Tendo Maria Paula Dallari Bucci se notabilizado como precursora de um olhar juridico mais sistematizado e
atento sobre as politicas ptiblicas no Brasil. Ver, da autora, Direito administrativo e politicas piblicas. Sdo Paulo:
Saraiva, 2002; e O conceito de politica ptiblica em direito. In: BUCCI, Maria Paula Dallari (Org.). Politica piiblica:
reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 1-49.
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A nosso ver, a ideia de politica ptiblica néo deve se sobrepor 4s nogdes tradicionais do
Direito. Ela vem para somar, ndo para substituir ou subtrair. Ela nos permite uma rnova
perspectiva, uma maneira diversa de enxergar e compreender o fengmeno juridico. Por essa
visio de mundo, as normas — a grande matéria-prima do jurista — € todos os debates

-

que elas trazem consigo — métodos de interpretagao, sancoes, competéncias, vigéncia,
validade etc. — podem ser observados num contexto mais amplo: o da agéo estatal —ou
governamental. Sob a Gtica da ideia de politicas publicas, a tonica pode se deslocar de
wma andlise mais isolada da norma para outra na qual sejam levados em conta os grandes
objetivos perseguidos pelo Estado e a relagao enire meios e fins. Haveria, neste sentido,
uma ampliagdo dos horizontes do conhecimento juridico.”

Reconhecem ainda ser verdade, ambos os autores, que o Direito, em alguma
medida, “sempre se preocupou com o agir estatal e com a relacdo entre meios e fins”,
mas agora — ressaltam — “a preocupacio com objetivos, meios e fins parece ser... de
primeira grandeza — € Nao consequéncia lateral da aplicagdo da norma” .

Apontam que “as medidas de politicas publicas sao definidas por meio de normas
e de atos juridicos”. Sao também “condicionadas por outras normas € atos juridicos,
de diferentes niveis hierdrquicos”. O Direito — acrescentam — ainda “condiciona o seu
método de definicdo”, isto é, “0s tramites processuais € 0s requisitos procedimentais
que guiardo sua execugao”. E atribui — sempre o Direito —a “organizagdes especificas a
tarefa de implementé-las”, visto que é ele quem “cria e estrutura 0s érgdos e entidades
estatais, tracando, para cada um deles, um plexo especifico de competéncias”. Sobre as
medidas de politicas ptiblicas, seus métodos e organizagdes — todos estruturados pelo
Direito — “recaem controles juridicos”, ou seja, “0 controle da aplicagao das politicas
feito a partir de pardmetros juridicos, (...) para verificar sua conformidade com as
normas juridicas”.?

Logo, nada mais verdadeiro e expressivo do que a sintese dos aludidos autores:
o Direito est4 no “DNA das politicas pablicas”.*

Vislumbrar o fendmeno juridico pela perspectiva das politicas ptiblicas €, assim,
ndo apenas buscar identificar com afinco a relagio entre meios e fins juridicamente
estabelecidos, como também reconhecer este papel estruturante do Direito na propria
conformacio das politicas publicas.

A constatacdo de que existem meios juridicamente previstos para o atingimento
de fins igualmente fixados pelo Direito nao serve para sugerir, t8o somente, que possa
haver responsabilizagdo dos gestores pelondo atendimento de fins. E preciso investigar
qual a natureza do fim estabelecido pelasnormas. Pode ser que o alcance de determinado
resultado ndo seja previsto como um dever ou obrigagio, mas como uma diretriz de
conduta; nesse ultimo caso, 0 seu nio atingimento pode gerar consequéncias outras,
antevistas pelas normas, que ndo a de sancionamento do responséavel — p.ex., pode
deflagrar um dever de apresentagao de relatério a autoridades superiores, discriminando

% SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André. Direito e politicas publicas: dois mundos? In: SUNDFELD, Carlos
Ari; ROSILHO, André (Orgs.). Direito da regulagio e das politicas publicas. Sio Paulo: Malheiros e Sociedade
Brasileira de Direito Ptiblico, 2014. p. 46-47.

% Op. cit., p. 47.

 Op. cit., p. 48-49.

Op. cit., p. 48.
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as razdes pelas quais os resultados efetivamente alcancados foram divergentes dos
originalmente estimados; um dever de replanejar; entre outros.

2 4.2 Usos da nogio de politica ptiblica em uma administracdo de
resultados

A percepgio de que politica publica é Direito vai descortinando algumas linhas
fascinantes de investigacdo. Todas elas tém por objeto as intersecOes entre Direito e
politicas ptiblicas, mas seus propdsitos variam.

Por um lado, existe a linha de tentar “traduzir politicas publicas para a linhagem
técnico-juridica”. Seu ponto de partida ¢ discutivel — o de que politica pablica e Direito
seriam dois mundos distintos, como se aquela pudesse ser concebida a margem deste,
chamado apenas em momento final para “traduzi-la” para a linguagem juridica. Mas
tem o seu valor: ao menos, essa linha de investigagao parece reconhecer que o Estado
de Direito exige que toda manifestagdo do poder politico passe pelo crivo do Direito.

Mias também existe a linha de buscar melhor compreender o que o Direito faz numa
politica publica. N&o seria bem uma “traducao”. Segundo Diogo Rosenthal Coutinho,
o Direito desempenha os papéis de “apontar fins e situar as politicas no ordenamento
(Direito como objetivo), criar condicdes de participacio (Direito como vocalizador de
demandas), oferecer meios (Direito como ferramenta) e estruturar arranjos complexos
que tornem eficazes essas politicas (Direito como arranjo institucional)”.® Coutinho,
noutro artigo, reflete sobre o que o Direito faz, especificamente, numa politica de
desenvolvimento econdmico: “... acredito que os papéis do arcabougo juridico no
desenvolvimento podem ser sintetizados com algum ganho de clareza analitica. Creio
que o direito pode ser visto como fim, como ferramenta, como canal de participacao e
como arranjo institucional nos processos e politicas puiblicas identificados com a ideia
de desenvolvimento” 7 Perceba-se que, se o Direito faz tudo isso, entdo é melhor té-lo
em atenta consideracdo ja no “momento zero”, da concepgao de uma politica ptblica,
e ndo apenas na hora de traduzir para o “mundo do Direito” aquilo que se pensou em
“outro mundo”, alheio s considerages juridicas.

Assim, esta segunda proposigao, de pensar a relacio entre os meios e fins da
Atividade estatal e a sua estruturacio pelas normas juridicas, reconhecendo que o Direito
tem um papel central, é um exercicio intelectual particularmente interessante aqueles
que buscam viabilizar, ao final, uma administracio publica melhor comprometida com
resultados. Reconhecer esta centralidade do Direito na promogao de uma administracao
de resultados ¢, inclusive, uma forma de relativizar a linha anterior — simples, mas
talvez irrealista — de que bastaria transpor técnicas de gestdo por resultados, copiadas
da ciéneia da administracio ou do mundo dos negdcios privados, para a gestao publica,
mediante a sua devida tradugo por normas de direito administrativo. Afinal, se o Direito
est4 mesmo no DNA das politicas publicas, como ja se disse, entao o desafio talvez
nZo seja bem o de “traduzir” uma administracio comprometida com resultados para
a linguagem técnico-juridica, mas de reconhecer que uma tal administragéo s6 existira

® Op. cit., p.465.

% COUTINHO, Diogo Rosenthal. O direito no desenvolvimento econdmico. RBDP, Belo Horizonte, ano 10, n. 38,
P- 32, jul./set. 2012.
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ge concebida, desde o inicio, com especial atengao as normas juridicas. O Direito ha de
ser uma consideracdo de primeira grandeza, desde o inicio.

Existe uma terceira linha ja descortinada nas investigagoes académicas em curso
no pais, provavelmente a mais notéria de todas no momento, que ¢ a de estudar o
fendmeno da “judicializagao de politicas publicas”. Diogo de Figueiredo Moreira Neto,
atento ao fendmeno, enxerga-o como um

... aprofundamento cada vez mais intenso dos judiciarios no controle de politicas piublicas,
nele compreendida a da eficiénciae a da economicidade de sua formulagdo, de sua execugdo
e, sobretudo, da legitimidade de seus resultados, abrangendo, assim, todo seu espectro
temporal e todos os seus desdobramentos provaveis, o que se vai tornando cada vez

mais importante para devolver aos cidaddos a segurarnca quanto ao seu proprio futuro e a de seus
respectivos paises, ao abrir-lhes a possibilidade de participarem mais intensamente e com
grande proveito real, no governoena administracio do que é seu—na gestdo dares publica.”

Esta linha, embora ainda a mais notdria, parece mais ocupada com a fixagdo de
linha demarcatéria entre as fungdes do Poder Judiciario e as do Poder Executivo; ndo
envereda necessariamente por uma analise da relagao entre meios e fins na gestdo publica
totalmente desprendida de preocupagdes com 0O principio da separagdo dos poderes.
f sem diivida uma linha relevante de investigagdo, mas que nao esgota os desafios da
busca por uma administragéo de resultados.

Todas as linhas parecem ser mutuamente complementares. Como dito, elas
variam em seus propésitos e, como também apontado, tem cada qual as suas limitacoes;
mas guardam em comum, todas elas, a investigacao das intersecdes entre Direito e
politicas puiblicas.

Assim, para os que estamos em busca de uma administragio publica de resultados,
convém atentar a todas as linhas, sendo muito bem-vinda a incorporagao da expressao
“politicas publicas” (ainda que tardia) ao vocabulério técnico-juridico.

2.5 Como avancar?

As trés grandes ideias aqui reunidas — eficiéncia administrativa, controle de
resultados e politica publica —, tal como trabalhadas por estudiosos do Direito Admi-
nistrativo brasileiro na atualidade e expressas em normas juridicas, efetivamente
parecem convergir. Ha um ponto de convergéncia na énfase que colocamna importancia
de uma administragdo puiblica especialmente comprometida com resultados.

Todavia, 0 avanco em prol de uma administracdo de resultados parece depender,
agora, de maior cuidadona normatizacdo do tema. Nas varias frentes da administracao
publica, em que 0 COMPromisso com resultados se fagca manifestar, o que se requer,
antes de tudo, s30 normas que promovam seguranca juridica.

Seguranca quanto a quem ¢ competente para formular as metas ou monitorar o
seu cumprimento; quanto a quais 0s processos para se fixa-las; quanto as consequéncias
de seu eventual descumprimento; quanto aos possiveis contetidos das metas a fixar;
entre outros tantos elementos basicos.

1 Op. cit., p. 142.
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Que venham estudos sobre manifestacdes especificas da administracdo de
resultados e, entdo, sobre a suficiéncia da sua normatizacao.

N3o se trata de pormenorizar com rigidez tudo quanto se possa pormenorizar
envolvendo administracio ptiblica de resultados e controle de resultados. Tampouco
de estipular invariavelmente penaliza¢des para os que venham a ser descobertos
“neficientes”, indbeis para atingir metas juridicamente fixadas. Com jaadvertiu Diogo
R. Coutinho, as politicas ptiblicas demandam um arcabougo juridico minimamente
flexivel, “que permita experimentagdes, revisoes e a incorporagéo de aprendizados,
além de assegurar prestacdo de contas e o controle democratico”.”

A proposta aqui € de cuidar para que, diante da aspiracao de uma administragdo
ptiblica especialmente comprometida com resultados a oferecer, haja seguranga juridica
quanto ao que isto signifique ou possa significar. Do contrario, ndo avangaremos muito
mais nas linhas de pesquisa assinaladas, enveredando-se a busca por um labirinto sem

fim.
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