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RESUMO

O dever constitucional de eficiéncia administrativa consiste em norma reitora da atividade
regulatoria e das demais fungdes estatais. Este trabalho tem o objetivo de investigar seus
sentidos, os tipos de norma em que se classifica e as estruturas argumentativas para a sua
aplicacdo. Entende-se, por sentidos, os critérios usados para se considerar que uma conduta ou
medida cumpre ou viola o dever de eficiéncia, incluindo consideracdo da relacdo entre meios
para o exercicio da atividade administrativa e resultados dessa atividade. Parte-se de
diagndstico de indefinicdo conceitual, na literatura juridica brasileira, acerca desse dever
constitucional, para investigar a existéncia de subsidios, na jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, que viabilizem elaboracdo de conceito. Desse modo, verifica-se, na literatura,
multiplicidade de defini¢cdes. Além disso, 0 aspecto da andlise custo-beneficio, referido tanto
na literatura sobre economicidade quanto nos textos sobre analise econémica do direito, sugere
gue o assunto também possa ser abordado de modo a correlaciona-lo ao conceito econémico de
eficiéncia de Kaldor-Hicks ou de maximizacdo da riqueza. Na jurisprudéncia, foi encontrada
grande quantidade de sentidos de eficiéncia, a indicar que o STF pode ndo ter um
posicionamento claro, sendo em relacdo a concepcdo do dever constitucional de eficiéncia como
um todo, pelo menos em relacgéo a aspectos do conceito, a implicar a necessidade de elaboragéo,
pelo tribunal, casuisticamente, de critérios para considerar que determinada conduta ou medida
cumpre ou viola esse dever constitucional. Verificou-se, ainda, a ocorréncia de aparentes
divergéncias entre 0s ministros ndo apenas com relagdo a solugdo concreta de um caso, mas
com relacdo a definicdo, em um mesmo caso, do sentido do dever de eficiéncia. N&o se pode
afirmar, no entanto, com seguranca, que a concepc¢do do dever de eficiéncia em um acordao
seja determinante, no STF, para a orientacdo dos votos. Ainda assim, um mesmo caso pode ter
soluces distintas a depender do sentido de eficiéncia que se adote. Ademais, os acordaos que
parecem proceder a analise custo-beneficio ndo se parecem referir a conceitos ou a critérios de
eficiéncia econdmica para fundamentar essa analise. Esses acordaos também raramente fazem
referéncia a dados empiricos. Quanto aos tipos de norma as estruturas argumentativas para
aplicacdo, a literatura faz referéncia a teorias incompativeis que dificultam compreender de
maneira inequivoca como ocorre essa aplicacdo. O STF, a seu turno, faz uso de pelo menos 3
(trés) estruturas argumentativas para aplicar o dever de eficiéncia: o consequencialismo, a
andlise custo-beneficio e a ponderacdo de normas. O uso concomitante da andlise custo-

beneficio e da ponderacdo de normas, contudo, enseja confuséo entre o dever de eficiéncia e a



maxima da proporcionalidade. Nesse contexto, a proposta conceitual busca tornar claros os
sentidos, os tipos de norma e os modos de aplicacdo do dever constitucional de eficiéncia,
mediante adocdo de referencial tedrico Unico que seja compativel com os achados de
jurisprudéncia. Sendo assim, propbe-se a classificacdo do dever de eficiéncia como
sobreprincipio e do dever de economicidade como postulado, com referéncia as concepcdes
tedricas de Humberto Avila, buscando-se evitar incorrer nos problemas diagnosticados na

doutrina e na jurisprudéncia.

Palavras-chave: Supremo Tribunal Federal, Administracdo Publica, regulacdo, eficiéncia,

economicidade, boa administracéo, sentido, classificacdo, estrutura, aplicacao.



ABSTRACT

The constitutional duty of administrative efficiency is a standard norm for regulatory activity
and other state functions. This study aims to investigate its meanings, norm classifications and
argumentative structures for application. “Meanings” consist in the criteria used to consider that
a conduct or measure complies with or violates the duty to efficiency, including consideration
of the relationship between the means for the exercise of administrative activities and the results
of these activities. The study departs from a diagnostic of conceptual vagueness in the Brazilian
legal literature, to investigate the existence of data, in the judicial precedents of the Supreme
Court, which enable the development of a concept. The literature contains a plurality of
meanings. Also, the aspect of cost-benefit analysis, referred to in literature on economicidade
and in the texts on economic analysis of law, suggests the possibility to correlate economicidade
to the economic concepts of Kaldor-Hicks efficiency or of wealth maximization. In judicial
precedents, there was a great amount of efficiency meanings, indicating that the Supreme Court
may have not a clear position in relation to at least some aspects of the the constitutional duty
of efficiency, if not in relation to the concept as a whole. This unclear position might explain a
necessity that the court prepares, case by case, criteria for considering that certain conduct or
measure complies with or violates the duty of efficiency. There was also the occurrence of
apparent disagreements between judges, not only with respect to the solution of a concrete case,
but also with respect to the definition, in a case, of the meaning of efficiency. However, the
conception of the duty of efficiency in a judgment does not necessarily determin the orientation
of votes in the Supreme Court. Still, the same case can have different solutions depending on
the meaning of efficiency adopted. Furthermore, the judgments that seem to carry out cost-
benefit analysis do not often refer to economic efficiency criteria in support. These judgments
also rarely reffer to empirical data. As for the norm classification and the argumentative
structures for application of the duty of efficiency, the literature refers to incompatible theories
that make it difficult to understand unequivocally how this application happens. The Supreme
Court, on its turn, makes use of at least three (3) argumentative structures to apply the duty to
efficiency: consequentialism, the cost-benefit analysis and ponderation. Concomitant use of
cost-benefit analysis and ponderation, however, gives rise to confusion between the duty of
efficiency and the standard of proportionality. In this context, the conceptual proposal carried
out by this study seeks to make clear the meanings, the norm classifications and the modes of

application of the constitutional duty of efficiency, by adopting a single theoretical framework



that is consistent with the case law findings. Therefore, this study proposes the classification of
the duty of efficiency as sobreprincipio and the duty of economicidade as postulado, with
reference to the theoretical conceptions of Humberto Avila and seeking to avoid incurring in

the problems diagnosed in doctrine and in judicial precedents.

Keywords: Brazilian Supreme Court, Public Administration, regulation, efficiency, good

administration, meaning, classification, structure, aplication.
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Efficiency is an intangible quality, and for it
there are no absolute criteria. The only
instrument of measurement is candid, open-
minded, common-sense observation. We do not
assume that any human organization can be
perfectly efficient or is likely to be completely
inefficient. Efficiency or inefficiency is always a
matter of degree and, in many cases, of opinion.

(Arthur C. Millspaugh, Democracy, Efficiency,
Stability, p. 8).



SUMARIO

I L1 1 0 o (U [oF (o T TP PUS PP TPTUURPRPROON 13
pZA\V, =1 (oo [o] [T |- USSR 22
2.1 Selec80 d0S aCOrdA0S FEIBVANTES .........cueiueieiieieieeeie sttt 29
2.2 EIXOS tBMATICOS ...ttt bbbttt et bbb e anes 38
1= a1 X Lo (ol 0 (o= ol =T o od - USRS 46
3.1 Panorama da literatura JUITOICA .......ueververieriesiesiesie et 47
3.1.1 EficAcia € efetiVIdAOE ........coueieieeiese e 49
3.1.2 ECONOMICIAAUE ...ttt bbbttt et st sb e ne e 53
3.1.3 BO@ A0MINISTIAGAD .....cveivieiieiieieie ittt 56
3.1.4 SENLIOO BCONOMICO.....viiveivierierierieie ettt sttt b et bbb nne e 64
3.1.5 Polissemia € INAEFINIGAO. .........coveiiiriiriiiisiesee e 71
3.2 A JUriSPrUdBNCIA 0O ST ......iiiiiiiiieieie et be e 73
3.2.1 Servidor PUDIICO ..o e 73
3.2.1.1 Concurso PUBIICO......cuviiiieee e 73

3.2. 1.2 NEPOTISITIO. ...ttt bttt bttt n bbb abe i 80
T B TN o PSSRSO 82
3.2.1.4 Sentidos comuns em tema de servidor pUbliCo ..........cccccoveiiiiiiiininiiiene 85
3.2.2 SEIVIGO PUBIICO .....cvieiiee ettt sre e 86
3.2.2.1 Funcionamento do Poder JUdICIANIO .........cccoveveieriererc e 86
3.2.2.2 Dispensa de lICItACAD .......cccuevveiieiiciie et 90
3.2.2.3 SisteMa ElEItOral ..........oceiiiee s 93
B.2.2.4 DIVEISOS . .teetietiestetestestestesteesees e tesbesbesbesbeate e s e st et e st e ebeebe et e e bt aseeneeneenbesbeabearenreas 94
3.2.2.5 Sentidos comuns em tema de servigo pUbliCO.........cccovvreieiiiiieiee e 98
3.2.3 FINANGAS PUDLICAS ....c.veeieieieiiiee et 99
3.2.3.1 SIQIl0 FINANCEITO ...t 99
3.2.3.2 Compensacao tHBULAITA ...........coveiieiicie e 99
3.2.3.3 Sentidos comuns em tema de finangas PUblICas..........ccoovvvvieienencicseie 102
3.2.4 Demais aCOrdans releVANTES ...........ccceiirierieieie e ens 102
3.2.4.1 Inconstitucionalidade de lei municipal sobre nimero de vereadores.............. 102
32.4.2 OULIOS ..ottt ettt ettt et e e bt et e sae e et e e be e e e e e nnr e 104
3.2.4.3 Sentidos comuns nos demais acordaos relevantes.............ccooevvvereicienennnn 108

3.3 Ainda polissemia € INAETINICAD .......coeeveeeeeeeeeeeee 109




4 Tipo de norma e estruturas argumentativas para a aplicacdo do dever de eficiéncia 116

4.1 Panorama da literatura JUrTOICA .......veveieriesieiie ettt 117
4.2 A JUriSPrudncia 0O STE.......cooiiiiiiiieierie ettt 127
4.2.1 Consequencialismo: eficiéncia como critério de valoracdo de estados de coisas 130
4.2.2 Eficiéncia como analise Custo-DeNefiCio..........ccccvvvriieiiiiiiiiice 134
4.2.3 Ponderacdo de normas: eficiéncia como prinCipio .........c.ccocevererennienicnensienenens 137
4.2.3.1 Seguranca e transparéncia vs. efiCIENCIa..........cccoevieevieiie i 137
4.2.3.2 Transparéncia e publicidade vs. economicidade...........c.cceovevverenerenincnnnnenn 139

4.2.3.3 Eficiéncia, como orientadora da transparéncia e da publicidade, vs. seguranca
OU INEIMIAAAE ...ttt sb et e sbeenne s 140
4.2.3.4 Seguranca juridica € efiCIBNCIA.........cceveiiieii i 141
4.2.3.5 Justificativa de excecédo indenizavel ao direito de gozar férias..........ccc.ce..... 142

4.3 Uso concomitante de estruturas argumentativas e confusdo com a méxima da

ProPOrCIONAIIAAAR .. .oveeeeeiiecieie ettt et esneesreenaeeneenreeneeas 143
5 CONCIUSDES ...tttk ettt e bbbt bt e e st et e b et ettt sbenre s 145
5.1 Proposta CONCEITUAL ........ccueiiieieiiesieeie ettt sre e sreenre e e 147
5.1.1 Eficiéncia como SODIreprinCiPIO .....ccviieiieieiie e 149
5.1.2 Economicidade como postulado NOrmMatiVo ...........ccccoeieriniiieieeec e 153
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS .......ooovevceeeieeseeeeeeeeses s s ses s 157
REFERENCIAS JURISPRUDENCIAIS ......ooooeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 165
APENDICE A — Aspectos gerais dos acOrdaos releVantes..............cccoovveeeereererveeenenen. 174

APENDICE B — Tabela de analise dos aCOrAA0S .........oevveveeeeeeeeeeeeeeeeeer e oo e eeeereer e 175



13

1 Introdugéo

O debate em torno da eficiéncia da administracéo publica situa-se em contexto de crise
das democracias ocidentais. A insuficiéncia das formas tradicionais de organizagéo social em
atender as exigéncias democraticas parece ter gerado propostas de solu¢do que se agruparam
em torno de duas ordens de questdes, principalmente: uma direcionada a promocéo da eficiéncia
e outra enderecada a promocdo de ética procedimental, voltada a ampliacdo dos espacos de

participacéo e de deliberacdo:

Em diferentes formas se atesta hoje em dia uma transformacao profunda das
nossas democracias ocidentais. Sem duvida, essas transformagdes traduzem
uma insuficiéncia de nossas formas tradicionais de organizacao social. Essas
transformacdes, que sempre se procuram entre si, ndo param evidentemente de
suscitar debates sobre a orientag@o que seria necessario impor para assegurar
o respeito “efetivo” das exigéncias democrdticas. (...) Ha hoje em dia duas
respostas antinémicas propostas pela filosofia e pelas ciéncias sociais: seja
uma resposta em termos de eficiéncia, seja uma resposta em termos de ética
procedimental. Segundo a primeira, uma melhora dos nossos dispositivos
regulatorios democraticos passa por uma melhor aten¢do as condigdes que
devem assegurar um resultado eficaz (definido em termos de 6timo paretiano)
da agdo publica. Essa eficacia sera entendida mediante aplicacdo da teoria da
acao racional e medida com auxilio dos instrumentos que seu desenvolvimento
permitiu aprimorar (analise custo-beneficio, teoria dos contratos
incitativos...). De acordo com a segunda, o Estado social deveria ser
transformado em uma democracia mais deliberativa e participatival.

1 «Sous différentes formes s atteste aujourd’hui une transformation profonde de nos démocracies occidentales.
Sans doute, ces transformations traduisent-elles une insuffisance de nos formes traditionelles d’organisation
sociale. Ces transformations, qui se cherchent toujours, n’arrétent évidemment pas de susciter des débats sur
[orientation qu’il faudrait leur imposer pour assurer le respect “éffectif” des exigences démocratiques. (...) Deux
réponses antinomiques se trouvent aujourd ’hui proposées par la philosofie et les sciences sociales: soit une
réponse em termes d’efficience, soit une réponse em termes d’ethique procédurale. Selon la premiere,
["améroliation de nos dispositifs régulatoires démocratiques passe par une meilleure attention aux conditions
devant assurer un résultat efficace (défini en termes d’optimum parétien) de [’action publique. Cette efficacité
serait a comprendre au départ de la théorie de I’action rationelle et a mesurer a l’aide des instruments que ses
développements ont récemment permis d affiner (analyse coiit-bénéfice, théorie des contrats incitatifs...). Selon la
seconde, I’Etat social devrait étre transformé em une démocracie plus délibérative et participative” (LENOBLE,
Jacques. L’efficience de la governance par le droit: pour une procéduralisation contextuelle du droit. In: Revue
de Droit de 1’Université de Sherbrooke, vol. 33, n° 1 e 2. Québec: Les Editions Revue de Droit de I’Université de
Sherbrooke, 2002-2003, pp. 17-18). Em sentido similar: “A puro titolo indicativo, possono ricordarsi due grandi
linee di pensiero: da un lato vi é chi ripone la ragione dell’efficienza nella risoluzione ottimale della complessita
della struttura istituzionale e dei molteplici fine ad essa attribuiti; da//’altro lato si colloca chi, operando
all'interno di una visione che privilegia la garanzia costituzionale sia degli interessi degli amministrati che
dell'ordinato svolgimento delle funzioni degli amministratori, considera [’efficienza come strumento per
accrescere o perfezionare i controlli sull’operato pubblico” (SALERNO, Giulio M. La democrazia e i dilemi
dell’efficienza: osservazioni critiche. In: AINIS, Michele et al. Studi in onore di Manlio Mazziotti di Celso, vol.
2. P4dua: CEDAM, 1995, p. 659). Em tradugio livre: “A titulo de ilustragdo, pode se lembrar de duas principais
linhas de pensamento: de um lado, ha aqueles que colocam a razdo da eficiéncia na resolucdo ideal da
complexidade da estrutura institucional e das finalidades maltiplas atribuidas a ela; de outro lado, se pdem aqueles
que, operando dentro de uma visdo que privilegia a garantia constitucional, tanto dos interesses dos individuos
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Né&o parece ser possivel, contudo, restringir o conceito de eficiéncia a “eficacia” “em
termos de otimo paretiano”, conforme se inferiu do trecho transcrito acima®. Segundo ja

registrou a doutrina italiana,

A bem refletir, agora, parece indispensavel voltar a atengdo a interpretacao
constitucional, e em particular indagar qual atividade interpretativa se
desenvolve na unido da corte constitucional sobre as leis que envolvem os
sujeitos autoritativos, a fim de verificar qual a atual relevancia juridico-
positiva inerente ndo tanto aos fatos em si e por si considerados, mas quanto a
insercao desses ultimos dentro da Idgica funcional e operacional que é prépria
ao conceito de eficiéncia®.

Esta dissertacdo, nessa linha, teve o objetivo inicial de averiguar como a jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal (STF) interpreta o dever constitucional de eficiéncia. Embora o
termo eficiéncia ja estivesse presente na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988 (CRFB/1988)* o dever constitucional de eficiéncia s6 foi claramente inscrito na
constituicdo, na condicdo de principio reitor de todas as atividades administrativas, pela
Emenda Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998 (EC n° 19/1998), no caput do artigo 37:

guanto em relagdo a realizacdo ordeira das fungdes dos administradores, consideram a eficiéncia como uma
ferramenta para aumentar ou melhorar os controles sobre o trabalho publico™.

2 «“Anche nel campo del diritto, tuttavia, si é immaginato che I’azione umana giuridicamente disciplinata e
condizionata mediante la presenza di um’organizzazione sociale che produce decisioni pubbliche aventi rilievo
giuridico, si sviluppi secondo le regole proprie dell’homo oeconomicus. L’ ordinamento giuridico nel quale se
costituisce 1’assetto dei poteri publici, & stato quindi intenso alla stregua di un sistema produttivo in cui si
trasformano inputs in outputs; ma come € noto, se € gia arduo identificare con sufficiente precisione gli outputs
che si determinano nell ’ambito dei servici offerti dalle burocrazie pubbliche, una tale assimilazione al campo del
diritto sia esso publico che privato comporta problemi di non poco momento, trattandosi in ogni caso di
semplificazioni concettuali non facilmente riproducibili nel mondo giuridico” (SALERNO, Giulio M. L’efficienza
dei poteri pubblici nei principi dell’ordinamento costituzionale. Torino: G. Giappichelli, 1999, p. 70). Em
traducdo livre: “Mesmo no campo do direito, todavia, se imagina que a a¢do humana juridicamente disciplinada e
condicionada mediante a presenca de uma organizacao social que produz decisdes publicas que tém relevo juridico
se desenvolve segundo as regras proprias do homo economicus. O ordenamento juridico no qual se constitui a
estrutura do poder publico tem estado intensamente relacionado com um sistema produtivo de transformacéo de
insumos em produtos; mas, como se nota, se ja é dificil identificar com suficiente precisdo quais produtos sdo
oferecidos no ambito da burocracia publica, uma tal assimilacdo no campo do direito, seja publico ou privado,
comporta problemas de ndo pouca monta, tratando-se, em qualquer caso, de simplificacdo conceitual nédo
facilmente reproduzivel no mundo juridico”.

3“4 ben rifletere, allora, appare indispensabile rivolgere I’attenzione all’interpretazione costituzionale, ed in
particolare indagare quell ativita interpretativa che si sviluppa nel sindacato della Corte costituzionale sulle leggi
che coinvolgano il funzionamento dei soggetti autoritativi, al fine di verificare quale sai [’attuale rilevanza
giuridico-positiva assunta non tanto dai dati fattuali in sé e per sé considerati, quanto dall’inserimento di questi
ultimi all’interno della logica funzionale ed operazionale che é propria del concetto di efficienza” (SALERNO,
Giulio M. L’efficienza dei poteri pubblici nei principi dell’ordinamento costituzionale. Torino: G.
Giappichelli, 1999, p. 13).

4Cf.oart. 74, I, e o art. 144, § 7°.
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Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
e, também, ao seguinte: (Redacao dada pela Emenda Constitucional n° 19, de
1998) (...).

A pesquisa foi inspirada por perspectiva neorrealista do direito. Essa perspectiva,
conforme Aulis Aarnio explica em referéncia a obra de Aleksander Peczenik, define-se pelos
seguintes critérios orientadores da pesquisa e da producdo tedrica em direito: (i) a pesquisa
deve-se relacionar com diversas disciplinas juridicas, filosoficas e socioldgicas; (ii) essas
disciplinas devem ser efetivamente empregadas na anélise de conceitos juridicos fundamentais;
(iii) a andlise deve ser deliberadamente neutra em relacdo a conflitos filosoficos; (iv) essa
analise deve-se adaptar aos numerosos exemplos do uso de conceitos no direito; (v) essa analise
constitui ponto de partida para uma descricdo de normas de interpretacdo do direito; e (vi) a
analise também pode ser usada em comparacao entre a pesquisa juridica e disciplinas cientificas
consolidadas®. O objetivo desse método, continua, é propagar a ideia de que as decisdes se
devem submeter a um processo de justificagdo, em vez de se fundamentarem apenas na
autoridade®, estabelecendo um modelo para a interpretacéo judicial’.

O objetivo deste trabalho, no entanto, € menos ambicioso. A jurisprudéncia continua
tendo importéncia principal como fonte de pesquisa, embora também se tenha recorrido a

producdo doutrinaria como referéncia de analise®, tudo para propor um conceito do dever

5 AARNIO, Aulis. Introduction. In: PECZENIK, Aleksander. On law and reason. Dordrecht: Kluwer, 1989, p. 1.
6 «“Authority on its own is no longer sufficient. Every institution, the courts included, must repeatedly regain the
confidence of citizens, and this can only be done by giving justifications for decisions. Reasons must be given for
decisions, and citizens trust the reasons, not the decisions alone. Thus it is not surprising that theory of law all
over the world is today interested in legal interpretation and argumentation. These background factors also
explain the basic components of Aleksander Peczenik’s line of thought. The target of his analysis is always the
process of justification” (AARNIO, Aulis. Introduction. In: PECZENIK, Aleksander. On law and reason.
Dordrecht: Kluwer, 1989, p. 4). Em tradugdo livre: “A autoridade em si ndo é mais suficiente. Cada instituigdo, os
tribunais incluidos, deve recuperar repetidamente a confianca dos cidaddos, e isso s6 pode ser feito dando
justificativas para as decisdes. Razdes tém que ser dadas para as decisdes e 0s cidaddos confiam nas razdes, ndo
nas decisfes apenas. Assim, ndo é surpreendente que a teoria do direito em todo 0 mundo esteja hoje interessada
em interpretacdo juridica e em argumentacdo. Esses fatores de fundo também explicam os componentes basicos
da linha de pensamento de Aleksander Peczenik. O alvo de sua analise é sempre o processo de justificagdo”.

" AARNIO, Aulis. Introduction. In: PECZENIK, Aleksander. On law and reason. Dordrecht: Kluwer, 1989, p. 5.
8 «“The author of a legal writing must, of course, pay attention to existing literature concerning the discussed
matter. But the doctrine also influences legal reasoning in judicial and administrative practice. The mandatory
literature affects all students of law, including future judges and officials. The outstanding legal researchers,
appointed as high judges or members of a legislative committee, continue to pay attention to the professional
literature which have been a necessary tool of their profession” (PECZENIK, Aleksander. On law and reason.
Dordrecht: Kluwer, 1989, p. 295). Em tradugdo livre: “O autor de um texto juridico deve, é claro, prestar atengdo
a literatura existente sobre o assunto discutido. Mas a doutrina também influencia o raciocinio juridico na préatica
judicial e administrativa. A literatura obrigatoria afeta todos os estudantes de direito, incluindo futuros juizes e
funcionarios. Os pesquisadores juridicos mais destacados, nomeados como altos juizes ou membros de comités
legislativos, continuam a prestar atencéo a literatura profissional, que tém sido um instrumento necessario de sua
profissdo”.
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constitucional de eficiéncia que defina seu sentido, o tipo de norma em que se classifica e a
estrutura argumentativa para sua aplicagdo. Trata-se, portanto, de sugerir interpretacdo possivel
com base nas razdes de decidir do STF®, de modo a facilitar a apreciacéo critica da sociedade
em geral e da comunidade juridica em especial sobre a justificacdo das decisbes da corte

constitucional em temaéticas relacionadas ao dever constitucional de eficiéncia®. Além disso,

% «“Legal reasoning is deeply justified and right, though it does not give one true knowledge. To be sure, it has
support of some value judgements and norms, but these are continually created by the person interpreting the law.
Legal reasoning thus transforms the established law in something else, that is, the interpreted law” (PECZENIK,
Aleksander. On law and reason. Dordrecht: Kluwer, 1989, p. 37). Em tradugéo livre: “O raciocinio juridico é
profundamente justificado e correto, embora néo forne¢a um verdadeiro conhecimento. Certamente, tem apoio de
alguns juizos de valor e de normas, mas estas sdo continuamente criadas pela pessoa que interpreta a lei. O
raciocinio juridico, portanto, transforma a lei estabelecida em outra coisa, qual seja, a lei interpretada”.

10 «The control of the decisions of the judicial system cannot, however, follow the same pattern as for instance the
control of the decisions of representative democracy. The sc. democratization of the courts of justice — like in the
socialist countries before 1989 — is not a lasting solution in an open society. Nevertheless, the judicial system
cannot be left outside control, any more than administrative adjudication can be left outside it. As Gunnar
Bergholtz (1987, p. 372 ff.) states, the control of the justification of decisions is then just about the only healthy
but also the effective way of control. And it is exactly this that issues the challenge to the lawyers of modern society.
Except for the social reasons, there is also the philosophical background for the responsibility of justification. Let
us start with a simple question: When is an interpretation of a statute well justified? To be rhetorical, the answer
may be as follows: When the justification, all circumstances considered, makes the interpretation credible. The
answer includes not only the requirement of as comprehensive a justification background as possible, but also the
requirement of the coherence of the justifications. The justification of a decision is like a puzzle. It is its total
structure that determines whether the justification is convincing. The puzzle of justification does, however, differ
from an ordinary kind of puzzle in an important respect. In an ordinary puzzle, the result, the structure of the
game, has been given in advance on the cover of the box containing the puzzle. The justification, instead, seeks
and changes its structure during the entire process of justification. One can never be certain about the result prior
to the justification, and, really, one can never even be certain about whether the puzzle is completed. The kind of
justification whose puzzle takes into consideration all the relevant aspects and whose parts form as integrated a
structure as possible is the best. The circumstances determine how comprehensive the set of justifications is in
each case, but there is always the requirement — whether there is a greater or a smaller number of justifications —
of the justifications forming a forceful totality, a kind of a totality, which makes the decision credible. To the pieces
of the puzzle belong laws, legislative materials, precedents, legal literature, a colorful set of practical
considerations and different values” (AARNIO, Aulis. Reason and authority. Aldershot: Dartmouth, 1997, pp.
15-16). Em tradugdo livre: “O controle das decisdes do sistema judicial ndo pode, no entanto, seguir o mesmo
padrdo como, por exemplo, o controle das decisbes da democracia representativa. A democratizagdo dos tribunais
de justica — como nos paises socialistas antes de 1989 — ndo é uma solucdo duradoura numa sociedade aberta. No
entanto, o sistema judicial ndo pode ser deixado fora de controle, ndo mais do que qualquer adjudicacéo
administrativa pode ser deixada fora dela. Como Gunnar Bergholtz (1987, p. 372 e ss.) afirma, o controle da
justificacdo das decises é praticamente a Ginica maneira saudavel, mas também eficaz, de controle. E é exatamente
isso que lancga o desafio para os advogados da sociedade moderna. Além das razBes sociais, ha também a base
filoséfica para a responsabilidade de justificacdo. Vamos comecgar com uma pergunta simples: Quando a
interpretacdo de um estatuto estd bem justificada? Para ser retorica, a resposta pode ser a seguinte: Quando a
justificacdo, consideradas todas as circunstancias, torna a interpretagdo crivel. A resposta inclui ndo apenas a
exigéncia de um fundo justificacdo tdo abrangente quanto possivel, mas também a exigéncia da coeréncia das
justificativas. A justificativa de uma decisdo é como um quebra-cabeca. E a sua estrutura total que determina se a
justificacdo é convincente. O quebra-cabeca de justificacdo, no entanto, difere de um tipo comum de quebra-cabeca
em um aspecto importante. Em um quebra-cabega comum, o resultado, a estrutura do jogo, foi dado com
antecedéncia na tampa da caixa que contém o quebra-cabeca. A justificativa, ao contrario, busca e muda sua
estrutura durante todo o processo de justificacdo. Nunca se pode ter certeza sobre o resultado antes da justificacéo,
e, realmente, pode-se nunca estar certo sobre se 0 quebra-cabega esta concluido. O tipo de justificagdo cuja quebra-
cabeca leva em consideracdo todos 0s aspectos pertinentes e cujas partes formam uma estrutura a mais integrada
possivel é o melhor. As circunstancias determinam qudo abrangente é o conjunto de justificagdes em cada caso,
mas ha sempre a exigéncia — haja um maior ou um menor ndmero de justificaces — de que as justificages formem
uma totalidade vigorosa, uma espécie de uma totalidade, o que torna a decisio credivel. As pecas do quebra-
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trata-se de propor defini¢do de norma juridica, dado que “os cidadaos querem, agora e no futuro,
conhecer seus direitos e deveres, o contetido das normas que os vinculam. E tarefa da dogmatica
juridica ajuda-los com isso™**.

Sendo assim, tendo em vista que “todas as observacfes sdo dependentes de teorias

subjacentes aos conceitos que formam a linguagem do observador”!?

e que ‘“consisténcia
demanda que declaragGes em um debate racional devem ser logicamente consistentes (livres de
contradicdo)”*?, foi verificada inconsisténcia na doutrina acerca do dever constitucional de
eficiéncia, porque ocorre, frequentemente, a adocao de referenciais tedricos incompativeis em
um mesmo texto, o que acaba prejudicando a defini¢do do sentido, do tipo de norma e do modo

de aplicacdo desse dever. Essa circunstancia parece existir, em boa parte, porque

“Em direito pablico, ha dois fendmenos que agem em direcdes opostas. A
interpretacdo tende a ser muito leal as intengdes dos autores do estatuto. Por
outro lado, os estatutos sdo frequentemente tdo vagos, e as exposicdes de
motivos tdo fragmentarias, que o intérprete precisa adivinhar essas intengdes
com relativa liberdade™*.

Todavia, essa liberdade de interpretacdo ndo justifica que os sentidos, as classificacdes
e 0s modos de aplicacdo sejam incompativeis com os referenciais tedricos adotados em cada

texto.

cabecas pertencem leis, materiais legislativos, precedentes, literatura legal, um jogo colorido de consideracGes
praticas e valores distintos”.

11 «The citizens want now and in the future to know their rights and duties, the content of legal rules binding them.
It is the task of legal dogmatics to help them in this” (AARNIO, Aulis. Reason and authority. Aldershot:
Dartmouth, 1997, p 74). Além disso, “Normally, the content of the practical necessity is ambiguous. The ambiguity
may concern the subject (the addressee) of the norm, the act to be done or the consequences. It is perhaps not
clear, which kind of umbrella, for instance, you have to use. This is the key question as far as legal dogmatics, or
legal reasoning in general is concerned. It does not matter so much, how the norm formula is written. From social
and legal point of view, it is important to know the content of the norm, or put slightly in another way: The content
of the norm raises a question how to satisfy the norm (von Wright 1996 p. 67)” (AARNIO, Aulis. Reason and
authority. Aldershot: Dartmouth, 1997, p. 158). Em traducdo livre: “Normalmente, o conteldo da necessidade
pratica é ambigua. A ambiguidade pode incidir sobre o sujeito (o destinatario) da norma, o ato a ser praticado ou
as consequéncias. Talvez ndo esteja claro, por exemplo, que tipo de guarda-chuva vocé tem que usar. Esta é a
guestdo-chave, tanto quanto a dogmatica juridica ou o raciocinio juridico em geral estejam em causa. Nao importa
tanto como a norma esteja formulada. Dos pontos de vista social e juridico, é importante conhecer o contetido da
norma, ou, colocando de maneira um pouco diferente: O conteldo da norma levanta a questdo de sobre como
satisfazer a norma (von Wright, 1996, p. 67)”.

12«(_..) all observations are dependent on theories which underlie the concepts belonging to the language used by
the person who makes the observation” (PECZENIK, Aleksander. On law and reason. Dordrecht: Kluwer, 1989,
p. 105).

13 «“The principle of consistency demands that statements uttered in a rational debate must be logically consistent
(free of contradiction)” (PECZENIK, Aleksander. On law and reason. Dordrecht: Kluwer, 1989, p. 157).

14 “In public law, one meets, two phenomena, so to say acting in opposite directions. The interpretations tends to
be very loyal to the intentions of the authors of the statute. On the other hand, the statutes are often so vague, and
the preparatory materials so fragmentary, that the interpreter must relatively freely guess these intentions”
PECZENIK, Aleksander. On law and reason. Dordrecht: Kluwer, 1989, p. 310.
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Essa inconsisténcia, que ocasiona a indefinicdo conceitual do dever constitucional de
eficiéncia, deriva de um problema mais abrangente, diagnosticado por Virgilio Afonso da Silva.
Primeiramente, Afonso da Silva verifica a existéncia, no Brasil, do emprego de distintas teorias
referentes a interpretacio constitucional®®. Segundo ele, a adogdo de métodos incompativeis de
interpretacdo de normas constitucionais prejudicaria o advento de interpretagdes precisas acerca
do modo de aplicagdo dessas normas. Alem disso, Afonso da Silva evidencia o impacto desse
sincretismo metodologico em relacdo aos conceitos de principios de Ronald Dworkin, de
Robert Alexy e de Humberto Avila®®.

Além disso, ha “vagueza” acerca do sentido de eficiéncia, conforme ja registrado pelo
proprio Avilal’. Segundo esse autor, meramente referir que eficiéncia significa “boa
administracao” e obtengao de “melhor resultado” € insuficiente para se compreender quais sao
0s comportamentos necessarios ao cumprimento do dever em quest&o®8. Por isso, a investigacéo
empreendida por Avila sobre a natureza do dever constitucional de eficiéncia privilegia o exame

da estrutura normativa desse dever e dos deveres de moralidade e de razoabilidade,

(...) especialmente para encontrar um procedimento racional de
fundamentagdo que permita tanto especificar as condutas necessarias a
realizacdo dos valores por eles prestigiados quanto justificar e controlar a sua
aplicacdo mediante reconstrugédo racional dos enunciados doutrinérios e das
decisdes judiciais®®.

A analise a que se propde esta dissertacdo justifica-se pela indefinicdo conceitual acerca
do dever constitucional de eficiéncia e pelo aumento de demandas no STF em gue 0s termos
“eficiéncia” ou “principio da eficiéncia” apareceram. Um levantamento preliminar da

quantidade de decisdes do STF que tratassem de “principio da eficiéncia” ou de “eficiéncia”?,

15 AFONSO DA SILVA, Virgilio. Interpretacdo Constitucional e Sincretismo Metodolégico. In: AFONSO DA
SILVA, Virgilio (org.). Interpretacdo Constitucional. 12 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, pp. 115-143.

16 AFONSO DA SILVA, Virgilio. Principios e Regras: mitos e equivocos acerca de uma distingdo. In: Revista
Latino-Americana de Estudos Constitucionais, n° 1. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, pp. 607-630.

7 AVILA, Humberto. Moralidade, Razoabilidade e Eficiéncia na Atividade Administrativa. In: Revista
Eletrénica de Direito do Estado, n° 4. Salvador: Instituto de Direito Pablico da Bahia, out.-dez./2005, pp. 1-2.
Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br. Acesso em: 9 de janeiro de 2016.

18 Ibidem, p. 2.

1% Loc. cit. Estudo tedrico-metodoldgico similar, também com viés mais normativo que descritivo, pode ser
encontrado em: LEAL, Fernando. Propostas para uma Abordagem Teo6rico-Metodoldgica do Dever
Constitucional de Eficiéncia. In: Revista Eletrdnica de Direito Administrativo Econdmico, n° 15. Salvador:
Instituto de Direito Publico da Bahia, ago.-out./2008, pp. 1-24. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br.
Acesso em: 9 de janeiro de 2016. Na esteira das teorias de Avila e de Leal, cf.: CYRINO, André Rodrigues. Direito
Constitucional Regulatério: elementos para uma interpretacdo institucionalmente adequada da Constitui¢do
econdmica brasileira. Rio de Janeiro: Renovar, 2010, pp. 161-168.

20 Fez-se uso da ferramenta de pesquisa de jurisprudéncia disponibilizada no site do STF, na Internet:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/pesquisarJurisprudencia.asp>. Acesso em 9 de janeiro de 2016. Afora
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entre a data da entrada em vigor da EC 19/1998 (4 de junho de 1998) e 9 de janeiro de 2016 —
periodo de cerca de 17 (dezessete) anos, portanto —, retornou 125 (cento e vinte e cinco)
acorddos, 1755 (mil setecentas e cinquenta e cinco) decisdes monocraticas, 141 (cento e
quarenta e uma) decisdes da presidéncia e 4 (quatro) questbes de ordem. Um segundo
levantamento preliminar, realizado mediante emprego dos mesmos critérios de pesquisa, com
referéncia ao periodo compreendido entre a promulgacao da CRFB/1988 (5 de outubro de 1988)
e a entrada em vigor da EC n° 19/1998 — cerca de 10 (dez) anos —, retornou, apenas, 11 (onze)
acordios, 2 (duas) decisdes monocraticas e 2 (duas) decisdes da presidéncia?®.

Além de os acordaos anteriores & EC n° 19/1998 terem sido relativamente poucos,
nenhum deles se referia a um dever de eficiéncia da administragdo publica. Dos 11 (onze)
acérddos, 8 (oito) referem-se a processos criminais de habeas corpus, em que se postulava o
reconhecimento da ineficiéncia da defesa dos réus como justificativa para que fossem anuladas
decisBes condenatorias??. Outro acordio tratava de calculo técnico de “Grau de Eficiéncia e
Exploracdo — G.E.E.”, necessario para que se determinasse a produtividade de imovel rural para
fins de desapropriacéo por interesse pablico?®. Esse segundo levantamento também retornou 1
(um) acérdao que, embora se referisse a eficiéncia na ementa, tratava de eficacia normativa,
conforme verificado no inteiro teor da decisdo?. Por fim, houve uma ocorréncia em que se
discutia se uma avaliacdo nacional dos discentes (“provao”) seria medida capaz de averiguar a
eficiéncia, a qualidade e a eficacia das instituicdes de ensino superior do Brasil?®.

Todavia, ha evidéncia de que o aumento das mengdes a “eficiéncia” e a “principio da
eficiéncia” apenas acompanhou o crescimento do numero total de casos decididos pelo STF.

N&o ha, portanto, como afirmar que o aumento nas referéncias a esses termos tenha sido

a limitacdo do periodo nos campos especificos, foi usado o seguinte critério de pesquisa: “principio adj da adj
eficiéncia ou eficiéncia”.

21 Um estudo lexical quantitativo das ocorréncias do termo “efficiency” na jurisprudéncia do Tribunal de Justica
da Unido Europeia e da Corte Suprema dos Estados Unidos da América apresentou tendéncia similar, mas a partir
dos anos 1990. O aumento das mengdes ao termo “eficiéncia”, nesse caso, foi reputado a influéncia da analise
econbmica do direito. Sobre esse estudo, cf.: PORTUESE, Aurélien. Le principe d’efficience économique dans
la jurisprudence européene. Paris: Publibook, 2015, pp. 75-79.

22 STF, HC 74674 / SP, Segunda Turma, Rel. Min. Néri da Silveira, julgamento em 22.10.1999; STF, HC 71452
/ P1, Primeira Turma, Rel. Min. Sydney Sanches, julgamento em 8.11.1994; STF, HC 71225/ SP, Segunda Turma,
Rel. Min. Carlos Velloso, julgamento em 21.6.1994; STF, HC 70685 / RJ, Primeira Turma, Rel. Min. Sydney
Sanches, julgamento em 12.4.1994; STF, HC 70526 / SP, Segunda Turma, Rel. Min. Francisco Rezek, julgamento
em 16.11.1993; STF, HC 68898 / SP, Primeira Turma, Rel. Min. IImar Galvéo, julgamento em 17.12.1991; STF,
HC 67971 / SP, Primeira Turma, Rel. Min. Sydney Sanches, julgamento em 3.8.1990; e STF, HC 67941 / SP,
Segunda Turma, Rel. Min. Célio Borja, julgamento em 15.5.1990.

23 STF, MS 22193 / SP, Plenario, Rel. Min. llmar Galvéo, julgamento em 21.3.1996.

24 STF, Al 152282 AgR / SP, Segunda Turma, Rel. Min. Néri da Silveira, julgamento em 28.6.1993.

% STF, ADI 1511 MC / DF, Plenario, Rel. Min. Carlos Velloso, julgamento em 16.10.1996.
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causado pelo advento da EC n® 19/19982°, especialmente porque a ordem de grandeza dessas
referéncias se expressa em unidades/ano, estando o total de decisbes do STF na ordem dos

milhares, conforme ilustrado abaixo:

Gréfico 1
Evolugéo temporal dos acorddos do STF que mencionam o termo "eficiéncia"
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N&o obstantes essas consideracdes preliminares, o estudo do tema com fundamento na
jurisprudéncia do STF tem justificativa pratica, porque esse tribunal constitui a autoridade
maxima para estabelecer a compreensdo acerca do sentido, do tipo de norma e da aplicagdo dos
deveres constitucionais. Sendo assim, a elaboracéo do conceito de um dever constitucional com
fundamento na jurisprudéncia do STF tende a ser Gtil em funcdo de que esse tribunal constitui
a mais autorizada instancia estatal de interpretacao da constituicéo.

A dissertacdo foi dividida em 4 (quatro capitulos). O primeiro é dedicado a descricao
da metodologia de pesquisa. O segundo dedica-se a investigar os sentidos de eficiéncia, ou seja,
0s critérios usados para se considerar que uma conduta ou medida cumpre ou viola o dever
constitucional em analise. O terceiro capitulo dedica-se a averiguar os tipos de norma em que

0 STF classifica o dever de eficiéncia e a estudar as as estruturas argumentativas usadas pelo

% A inconclusividade dos dados nesse aspecto, portanto, também néo assiste aos argumentos relacionados a
desnecessidade de referéncia expressa ao dever de eficiéncia na Constitui¢do, por reputar que a norma ja decorria
da sistemética da Carta. Esse posicionamento encontra-se bem descrito em: MODESTO, Paulo. Notas para um
Debate sobre o Principio da Eficiéncia. In: Revista da Procuradoria Geral do Estado da Bahia, vol. 25. Salvador:
Procuradoria Geral do Estado, Servico de Documentacdo e Divulgacdo, jan.-dez./1999, pp. 47-52. Em sentido
oposto, defendendo que eficiéncia sequer deveria ser considerada norma juridico-conctitucional, cf.: MOREIRA,
Egon Bockman. Processo Administrativo: principios constitucionais e a lei 9.784/1999. Sao Paulo: Malheiros,
2000, p. 159. No mesmo sentido: MOREIRA, Egon Bockmann. Processo Administrativo e Eficiéncia. In:
SUNDFELD, Carlos Ari; MUNOZ, Guillermo Andrés (coord.). As Leis de Processo Administrativo (Lei Federal
9.784/99 e Lei Paulista 10.177/98). S&o Paulo: SBDP, 2000, pp. 320-341. O autor, no entanto, termina por propor,
nesses trabalhos, interpretagdo “proveitosa” para a norma positivada. Também nesse sentido, cf.: MOREIRA,
Egon Bockmann. O Principio da Eficiéncia e a Lei n®9.784/99. In: Revista da Procuradoria Geral do INSS, vol.
7, n° 3. Brasilia: MPAS/INSS, out.-dez./2000, pp. 45-60.
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tribunal para a aplicagdo desse dever. Nesse capitulo, averigua-se se o dever constitucional de
eficiéncia é classificado, por exemplo, como um principio, bem como se procura entender como
esse principio é aplicado. Por fim, a titulo de conclusao, propde-se concep¢do compativel com
os dados inferidos da jurisprudéncia do STF, contemplando as dimensdes do sentido, do tipo

de norma e do modo de aplicacdo do dever constitucional de eficiéncia.
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2 Metodologia

O estudo a que este trabalho se propds foi realizado por intermédio de pesquisa de
bibliografia e de jurisprudéncia. A pesquisa bibliografica, que antecedeu a andlise da
jurisprudéncia, destinou-se a analisar, qualitativamente, a doutrina nacional sobre o tema da
eficiéncia administrativa. Foi realizado levantamento bibliografico nas bibliotecas do Supremo
Tribunal Federal, do Superior Tribunal de Justica, do Senado e do Tribunal de Justi¢a do Estado
do Rio de Janeiro, tendo sido consultados trabalhos de direito constitucional e de direito
administrativo posteriores a EC n° 19/19982", tendo-se buscado, ainda, referéncias de analise

27 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2012; ARAGAO,
Alexandre Santos de. Direito dos Servicos Publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2013; ARAGAO, Alexandre Santos
de. Interpretacdo Consequencialista e Analise Econdmica do Direito Pablico a Luz dos Principios da
Eficiéncia e da Economicidade. In: Interesse Pablico, ano XI, n°® 57. Belo Horizonte: Férum, 2009, pp. 11-30;
ARAGAO, Alexandre Santos de. O Principio da Eficiéncia. In: Revista Brasileira de Direito Publico, ano 2, n°
4. Belo Horizonte: Forum, jan.-fev./2004, pp. 75-80; ARAGAO, Alexandre Santos de. Subjetividade Judicial na
Ponderacédo de Valores: alguns exageros na adocao indiscriminada da teoria dos principios. In: Revista de Direito
Administrativo, vol. 267. Belo Horizonte: Forum, set.-dez./2014, pp. 41-65; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves.
Principio Constitucional da Eficiéncia Administrativa. Belo Horizonte: Mandamentos, 2004; BUGARIN,
Paulo Soares. O Principio Constitucional da Economicidade na Jurisprudéncia do Tribunal de Contas da
Unido. Belo Horizonte: Forum, 2011; CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito
Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2014; CYRINO, André Rodrigues. Direito Constitucional Regulatério:
elementos para uma interpretacdo institucionalmente adequada da Constituicdo econbmica brasileira. Rio de
Janeiro: Renovar, 2010; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2014; DO
VALLE, Vanice Regina Lirio. Direito Fundamental & Boa Administracdo e Governanca: democratizando a
funcdo administrativa. Tese de pOs-doutorado. Rio de Janeiro: FGV/EBAPE, 2010. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/6977/V ANICE%20VALLE.pdfsequence=1&isAll
owed=y>. Acesso em 9 de janeiro de 2016; FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. O Poder Normativo das
Agéncias Reguladoras & Luz do Principio da Eficiéncia. In: ARAGAO, Alexandre (coord.). O Poder Normativo
das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2006, pp. 271-300; FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos
Administrativos e os Principios Fundamentais. Sdo Paulo: Malheiros, 2013; GABARDO, Emerson. Principio
Constitucional da Eficiéncia Administrativa. Sdo Paulo: Dialética, 2002; LIMA, Gustavo Massa Ferreira. O
Principio Constitucional da Economicidade e o Controle de Desempenho pelos Tribunais de Contas. Belo
Horizonte: Forum, 2010; MODESTO, Paulo. Notas para um Debate sobre o Principio da Eficiéncia. In: Revista
da Procuradoria Geral do Estado da Bahia, vol. 25. Salvador: Procuradoria Geral do Estado, Servico de
Documentacdo e Divulgacdo, jan.-dez./1999, pp. 45-55; MONTEIRO, Vera: As Lei de Procedimento
Administrativo: uma leitura operacional do principio constitucional da eficiéncia. In: SUNDFELD, Carlos Ari;
MUNOZ, Guillermo Andrés (coord.). As Leis de Processo Administrativo (Lei Federal 9.784/99 e Lei Paulista
10.177/98). Séo Paulo: SBDP, 2000, pp. 342-363; MOREIRA, Egon Bockmann. O Principio da Eficiéncia e a
Lei n®9.784/99. In: Revista da Procuradoria Geral do INSS, vol. 7, n° 3. Brasilia: MPAS/INSS, out.-dez./2000,
pp. 45-60; MOREIRA, Egon Bockmann. Processo Administrativo: principios constitucionais e a lei 9.784/1999.
S8o Paulo: Malheiros, 2000; MOREIRA, Egon Bockmann. Processo Administrativo e Eficiéncia. In:
SUNDFELD, Carlos Ari; MUNOZ, Guillermo Andrés (coord.). As Leis de Processo Administrativo (Lei Federal
9.784/99 e Lei Paulista 10.177/98). Sdo Paulo: SBDP, 2000, pp. 320-341; MOREIRA NETO, Diogo de
Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutdria, parte geral e parte especial. Rio de Janeiro:
Forense, 2014; MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007; SOUTO, Marcos Juruena Villela. As Agéncias Reguladoras e os Principios Constitucionais. In:
Revista de Direito Constitucional e Internacional, ano 15, n® 58. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, jan.-mar./2007,
pp. 220-234; SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo Regulatorio. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2005.
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no direito comparado. A pesquisa jurisprudencial destinou-se a analise qualitativa e quantitativa
dos acérddos do STF relacionados ao tema. O escopo restringiu-se aos acordaos porque tendem
a refletir os entendimentos individuais dos ministros ao mesmo tempo em que refletem o
entendimento do STF na condicao de instituicdo, uma vez que esses entendimentos individuais
se sujeitam ao crivo dos 6érgdos colegiados do tribunal, diferentemente do que ocorre com as
decisdes monocraticas?®.

As etapas de andlise da jurisprudéncia foram concebidas, para os fins deste trabalho,
mediante adaptag&o de metodologia elaborada por Humberto Avila para analise de principios e
de postulados normativos. Segundo proposto por Avila, os passos a serem seguidos seriam 0s
seguintes:

a) Para a investigacio de principios?®:

a. “Especificacdo dos fins a0 maximo: quanto menos especifico for o
fim, menos controlavel sera a sua realizagao”, significando restringir
0 ambito de aplicacdo do principio ao analisar e correlacionar 0s
dispositivos constitucionais que a ele fazem referéncia;

b. “Pesquisa de casos paradigmaticos que possam iniciar esse processo
de esclarecimento das condi¢Ges que compdem o estado ideal de
coisas a ser buscado pelos comportamentos necessarios a sua
realizagdo”;

c. “Exame, nesses casos, das similaridades capazes de possibilitar a
constituicdo de grupos de casos que girem em torno de em mesmo
problema central”;

d. “Verificagdo da existéncia de critérios capazes de possibilitar a
delimitacdo de quais sdo os bens juridicos que compdem o estado
ideal de coisas e de quais sdo 0s comportamentos considerados

necessarios a sua realiza¢ao”; e

28 Segundo Joaquim Falcéo, “decisdo de ministro sozinho pode ser revista pela turma ou pelo plenario. Tudo pode
mudar, inclusive nada. Ministro sozinho ndo é Supremo. No caso, por exemplo, do projeto de lei que estabelecia
restricBes para criacdo e funcionamento de novos partidos politicos, Gilmar concedeu liminar para declara-lo
inconstitucional. Em seguida, o plenério derrubou sua liminar. E preciso, pois, distinguir o Supremo, como
colegiado que detém palavra final, dos que tém palavra provisdria: seus ministros e turmas. (...) Segundo dados do
Supremo em NUmeros, da FGV Direito Rio, 97,7% das decisdes do Supremo sdo monocraticas — tomadas por um
sO ministro. Pouco menos de 2% sdo tomadas pelas turmas. E apenas 0,27% pelo plenario. (...) O Supremo tem
gue encontrar uma maneira de ser menos provisério. Do contrario, acresce-se a atual paralisia econdmica e ao caos
politico, a inseguranga juridica de um Supremo individualista” (FALCAO, Joaquim. O Supremo Provisorio. In:
Jornal O Globo. Rio de Janeiro, 10.12.2015. Disponivel em: <http://oglobo.globo.com/brasil/artigo-supremo-
provisorio-18260646>. Acesso em 9 de janeiro de 2016).

2 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, pp. 116-119.
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“Verificagdo da existéncia de outros casos que deveriam ser

decididos com base no principio em analise”.

b) Para a investigagio de postulados normativos®:

a.

“Necessidade de levantamento de casos cuja solugdo tenha sido
tomada com base em algum postulado normativo”, como a
proporcionalidade e a razoabilidade, como Avila exemplifica;
“Analise da fundamentacdo das decisdes para verificacdo dos
elementos ordenados e da forma como foram relacionados entre si”,
significando, por exemplo, se a deciséo se fundamentou em anélise
de meios e de resultados e em determinada relagdo entre esses
elementos;

“Investigacdo das normas que foram objeto de aplicacdo e dos
fundamentos utilizados para a escolha de determinada aplicagdo”; e
“Descoberta a estrutura exigida na aplicacdio do postulado,
verificacdo da existéncia de outros casos que deveriam ter sido

decididos com base nele”.

Embora a CRFB/1988 denomine principio o dever de eficiéncia, este trabalho néo

pressupde que esteja estabelecido nenhum sentido, tipo de norma ou modo de aplicagédo para

esse dever constitucional. O sentido e modo de aplicagéo ndo séo dados pela constituicdo. Além

disso, a pesquisa jurisprudencial pode servir para fundamentar classificacdo desse dever como

tipo de norma de denominacdo distinta, conforme o referencial tedrico de que este trabalho faca

uso em sua parte propositiva. Sendo assim, de modo a evitar enviesamento dos resultados

mediante uso do referido método de Humberto Avila, propdem-se as seguintes etapas

metodoldgicas:

a) Investigar, na doutrina nacional, termos que tenham significados

b)

aparentemente préximos ou em relacdo de sobreposi¢do com o significado
do termo “eficiéncia”;

Desses outros termos, excluir do critério de pesquisa jurisprudencial aqueles
cujos eventuais outros significados nas linguagens juridica ou comum
ocasionem quantidade de sobreinclus@es que inviabilize a anélise;

Levantar todos os acorddos do STF em que os termos remanescentes e 0

termo eficiéncia sejam mencionados pelo tribunal constitucional;

3 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, pp. 181-184.
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d) Eliminar demais sobreinclusées e acdrddos que, embora mencionem o dever
constitucional em analise, ndo tenham dados Uteis para o estudo do sentido,
do tipo de norma e das estruturas argumentativas para aplicacdo desse dever
constitucional,

e) Agrupar os acdordaos relevantes em grupos tematicos;

f) Formular, em relagdo a cada acérddo, os sentidos do dever constitucional em
analise, a serem inferidos dos critérios usados para se considerar que uma
conduta ou medida cumpre ou viola o dever constitucional, incluindo
consideracdo “dos elementos ordenados e da forma como foram
relacionados entre si”’; trata-se, nessa etapa, de esfor¢o para inferir “ideias”
a partir do texto das decisdes®’;

g) Verificar os tipos de norma em que o dever constitucional é classificado e as
estruturas argumentativas para a sua aplicacao;

h) Elaborar proposta conceitual sobre o dever constitucional, associando os
achados de pesquisa com teoria normativa compativel com os sentidos, tipos
de norma e modos de aplicacdo do dever constitucional analisado.

A analise dos ac6rddos do STF relaciona-se a tentativa de responder a seguinte questdo
geral: a jurisprudéncia do STF torna compreensiveis o sentido e 0 modo de aplica¢do do dever
constitucional de eficiéncia, possibilitando o controle argumentativo de decisfes tomadas com
fundamento nessa norma? Partiu-se da hipotese de que haveria, também na jurisprudéncia do
STF, indefinicdo conceitual que prejudicaria compreender o modo de aplicacdo desse dever

constitucional.

31 «“On this basis the interpretation of a legal norm may be defined as an operation where one gives a specific
content to a group of criteria forming legal facts (and/or legal consequences). A statement presenting such an
interpretative result can be termed a norm statement. Generally speaking, it is a statement which says something
about the content of a valid norm. (...) From the linguistic point of view, one can also speak of interpretative
statements (P;). It is possible to regard a norm of any kind as the content of an idea, expressed in certain linguistic
symbols. In other words, interpretation is, from this point of view, the clarification of the contents of ideas
expressed in language. This emphasis is of great significance with regard to legal dogmatics. Broadly speaking,
one might say that the interpretation of legal norms is connected with the interpretation of texts and hence with
the fields of research which have to do with language and the understanding of language” (AARNIO, Aulis;
ALEXY, Robert; PECZENIK, Aleksander. The foundation of legal reasoning. In: Rechtstheorie, n® 12. Berlim:
Duncker & Humblot, 1981, p. 425). Em traducdo livre: “Desse modo, a interpretacdo de uma norma juridica pode
ser definida como uma operacdo em que se d& um conteldo especifico para um grupo de critérios que formam
fatos juridicos (e/ou consequéncias juridicas). Uma declaracdo apresentando tal resultado interpretativo pode ser
chamada de uma declara¢do-norma. De um modo geral, é uma declaragdo que diz algo sobre o contetdo de uma
norma valida. (...) Do ponto de vista linguistico, também se pode falar de declaragdes interpretativas (P;). E possivel
considerar uma norma de qualquer tipo como o conteido de uma ideia, expressa em certos simbolos linguisticos.
Em outras palavras, a interpretacdo €, desse ponto de vista, a clarificagdo dos conteidos de ideias expressas em
linguagem. Esta énfase é de grande importancia no que diz respeito a dogmatica juridica. Em termos gerais, pode-
se dizer que a interpretagdo de normas juridicas se relaciona com a interpretacdo dos textos e, portanto, com 0s
campos de pesquisa que tém a ver com a linguagem e com a compreensdo da linguagem”.
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O intuito inicial foi analisar todos os acordaos que fizessem referéncia ao dever
constitucional de eficiéncia desde a promulgacdo da CRFB/1988 (5 de outubro de 1988), porém
analise da doutrina evidenciou uma sobreposicao recorrente entre os termos “eficiéncia” e
“economicidade”. Sendo assim, por seguranca, além dos termos “eficiéncia” e “principio da
eficiéncia”, foram considerados, como critério de pesquisa, também, os termos
“economicidade” e “principio da economicidade”. Por fim, em vista de que se verificou, na
doutrina, entrecruzamento entre os conceitos de eficiéncia e de boa administracdo ou bom
andamento, também foram considerados como critérios de pesquisa ‘“boa administra¢do”,
“principio da boa administra¢ao”, “bom andamento” ¢ “principio do bom andamento”. Todos
esses termos serdo referidos genericamente, neste trabalho, por meio da expressdo “dever
constitucional de eficiéncia administrativa”, de reducfes dessa expressao ou apenas mediante
alusdo a “eficiéncia”, sem aspas. Termos como “efetividade” e “eficacia” ndo foram incluidos
nos critérios de pesquisa porque, além de ndo ocorrerem com tanta frequéncia, ndo constituem
critérios precisos, relacionando-se com outras tematicas juridicas ou sendo largamente
empregados em sentido comum, ocasionando ndmero excessivo de sobreinclusées. Mediante
uso desses critérios, foram encontrados 160 (cento e sessenta) acérddos no periodo que vai
desde a promulgacdo da CRFB/1988 (5 de outubro de 1988) até 9 de janeiro de 2016%.

Buscando-se assegurar a identificagdo, nos textos dos acérddos, de todas as referéncias
aos termos pesquisados e viabilizar, por outro lado, o cumprimento dos prazos do projeto de
pesquisa, foram adotados 0s seguintes expedientes de analise: todos 0s acorddos com em torno
de 400 (quatrocentas) paginas ou menos foram lidos na integra, totalizando 157 (cento e
cinquenta e sete) acordaos, ou 98% do total de acordaos; dentre eles, os acorddos em que a
pesquisa por palavras estava disponivel também foram analisados mediante busca pelos termos
usados no critério de pesquisa, incluindo-se os termos eficacia e efetividade; os acordaos com
namero de paginas superior a cerca de 400 (quatrocentas) — 3 (trés) acordaos — foram analisados
apenas mediante busca pelos termos; a analise de um desses acérddos, com 1144 (mil cento e
quarenta e quatro) paginas, dependeu de que o arquivo fosse convertido em documento editavel,

%2 Fez-se uso da ferramenta de pesquisa de jurisprudéncia disponibilizada no site do STF, na Internet:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/pesquisarJurisprudencia.asp>. Acesso em 9 de janeiro de 2016. Afora
a limitagdo do periodo nos campos especificos, foi usado o seguinte critério de pesquisa: “principio adj da adj
eficiéncia ou eficiéncia ou principio adj da adj economicidade ou economicidade ou principio adj da adj boa adj
administracéo ou boa adj administracéo ou principio adj do adj bom adj andamento ou bom adj andamento”. Acaso
se incluam os termos “eficacia” e “efetividade” nos critérios de pesquisa, encontram-se exatos 3700 (trés mil e
setecentos) acorddos.
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com a ajuda de profissional de tecnologia da informacéao, de modo que a ferramenta de pesquisa
por palavras estivesse disponivel®3,

Fez-se sempre referéncia ao texto literal das decisdes, transcrevendo-se os trechos
relevantes de modo a evitar parafrases que distorcessem as informagdes. Com fundamento
nessas transcrigoes, os sentidos de eficiéncia foram formulados buscando-se a identificagdo de
padrbes. O objetivo desse expediente foi identificar formulagdes genéricas que evidenciassem,
em relacdo as condutas ou medidas avaliadas pelo tribunal, os critérios usados para que essas
condutas ou medidas tenham sido consideradas aptas a realizar o dever constitucional. Com
isso, buscou-se evitar considerar sentido de eficiéncia o que, nos acorddos, consistiria apenas
em regra criada com base em interpretacdo desse dever, para incidir no caso concreto.

Os dados dos acordaos consultados foram compilados inicialmente na tabela do
Apéndice B. Nessa tabela, os acdrddos encontram-se organizados em linhas, em ordem
cronoldgica invertida, na mesma ordem em que aparecem no site do STF se forem usados 0s
critérios de pesquisa mencionados. As informac@es sobre 0s processos respectivos aos acordaos
foram organizadas em colunas, conforme as seguintes categorias:

a) Classe do processo;

b) Numero do processo;

¢) Unidade da Federacéo (UF) de que se origina o processo;

d) Disciplina juridica a que o processo se refere principalmente;
e) Tema do caso;

f) Orgdo julgador;

g) Data de julgamento; e

h) Relator do processo.

Além disso, em relacdo aos votos proferidos pelos ministros, foram colhidas as

seguintes categorias de informacao:
1) Nome do ministro;
j) Se o dever de eficiéncia € mencionado;
k) Em caso afirmativo, a(s) pagina(s) do acordao em que o dever de eficiéncia

€ mencionado;

3 STF, Inq 2245 / MG, Plenario, Rel. Min. Joaquim Barbosa, julgamento em 28.8.2007. Os outros dois acérddos
com mais de 400 (quatrocentas) paginas sdo o acorddo da AP n° 470 / MG, com 8.442 (oito mil, quatrocentos e
guarenta e duas), e 0 acérdao da ADI n° 4638 MC-Ref / DF, com 487 (quatrocentas e oitenta e sete) paginas.
Apenas 17 (dezessete) ou 11% (onze por cento) dos acérdaos tém mais de 100 (cem) paginas.
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Se o0 dever de eficiéncia é vinculado aqueles termos que, na doutrina
nacional, tenham significados aparentemente préximos ou em relacdo de

sobreposicao com o significado do termo eficiéncia;

m) Se o dever de eficiéncia aparece com outras regras e principios mais

n)

P)

q)

)

concretos;

Se o0 dever de eficiéncia é ponderado com outros principios
constitucionalmente protegidos, e se ha& eventuais referéncias a
“ponderagdo”, “razoabilidade” e “proporcionalidade”;

Se sdo citados precedentes sobre eficiéncia ou economicidade;

Qual o sentido atribuido pelo ministro ou por doutrinador usado pelo
ministro ao dever de eficiéncia;

Qual o tipo de norma em que se classifica o dever de eficiéncia (regra,
principio, postulado etc.);

Qual o referencial tedrico adotado em relacéo a essa classificagdo e ao modo
de aplicacdo do dever de eficiéncia; e

De que forma o dever de eficiéncia foi aplicado.

Consideraram-se relatores dos processos os relatores para o acordao, seja quando 0s

relatores originais tenham ficado vencidos pelo acérddo, seja quando tenham sido substituidos

em funcdo de aposentadoria. As mengOes ao termo “economicidade” foram indicadas

expressamente junto a indicacdo do numero da pagina em que ocorreram, em relacdo aos votos

que apenas se referem a economicidade. As referéncias a “eficiéncia” e a “economicidade”

também sdo indicadadas expressamente, em relagcdo aos votos que se referem a ambos os

termos. Ausente anotacdo expressa, trata-se de voto que se refere a “eficiéncia” apenas. A

compilacdo das informacBes nessa tabela também consistiu em transcricdo de trechos dos

acérddos nos campos pertinentes. Da coluna referente aos precedentes sobre eficiéncia e

economicidade eventualmente citados, apenas um acordao, relacionado a Acdo Direta de

Inconstitucionalidade n® 890 / DF®*, ndo constou do levantamento mediante o sistema de

pesquisa do STF. O total de acérddos encontrados, portanto, foi de 161 (cento e sessenta e um).

Preenchidas todas as informages, passou-se a selecdo dos acordaos relevantes.

3 STF, ADI 890/ DF, Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 11.9.2003.
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2.1 Selecdo dos acordaos relevantes

A primeira etapa na selecéo dos acordaos relevantes foi identificar os acdrddos em que
as referéncias a eficiéncia ou a economicidade tinham relagdo com dever da administracéo
publica. Apds anélise de cada acordao, foi constatado que, dos 161 (cento e sessenta e um)
acorddos, 90 (noventa) fazem referéncia ao dever de eficiéncia da administracdo publica. Os
outros 71 (setenta e um) acérdaos séo sobreinclusdes. Essas proporcdes se encontram ilustradas

abaixo.

Grafico 2
Base de dados
(em unidades de acérdaos)

90
(56%)

71
(44%)

W Referéncias ao dever de eficiéncia 0 Sobreinclusdes

As sobreinclusdes consistem em:

a) Referéncias vagas, assim classificadas quando houveram até 2 (duas)
referéncias ao termo “eficiéncia”, a termos que tenham significados
aparentemente préximos ou em relacdo de sobreposi¢do com o significado
do termo “eficiéncia”, ou a variagdes de todos esses termos, sem que se possa
considerar que se refiram, pelo menos, ao art. 37, caput, da CRFB/1988, a
conduta que deva ser adotada concretamente pela Administracdo ou pelo
Estado, a estrutura argumentativa deciséria, ou sem que sejam classificados
como um determinado tipo de norma;

% STF, HC 107511 AgR-ED / BA, 12 Turma, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, julgamento em 7.4.2015; STF, AP
606 QO / MG, 12 Turma, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, julgamento em 12.8.2014; STF, AP 639 AgR / RJ,
Plenéario, Rel. Min. Carmen Lucia, julgamento em 5.6.2014; STF, AP 640/ RJ, Plenéario, Rel. Min. Carmen LUcia,
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b) Referéncias a critério de avaliacdo da produtividade de imdvel rural em
processos de desapropriacio por interesse publico®;

c) Merareferéncia, na indexacéo da ementa do acorddo, mas ndo na ementa ou
na decisdo, ao termo “eficiéncia”, a termos que tenham significados
aparentemente préximos ou em relacéo de sobreposi¢do com o significado
do termo “eficiéncia”, ou a variagdes de todos esses termos®’;

d) Uso, em sentido comum, do termo “eficiéncia”, de termos que tenham

significados aparentemente proximos ou em relacéo de sobreposi¢do com o

julgamento em 5.6.2014; STF, RE 611586 / PR, Plenario, Rel. Min. Joaquim Barbosa, julgamento em 10.4.2013;
STF, RE 541090/ SC, Plenério, Rel. Min. Teori Zavascki, julgamento em 10.4.2013; STF, ACO 1463 AgR / SP,
Plenério, Rel. Min. Dias Toffoli, julgamento em 1.12.2011; STF, HC 107688 / DF, 22 Turma, Rel. Min. Carlos
Ayres Britto, julgamento em 7.6.2011; STF, Recl 10793 / SP, Plenario, Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em
13.4.2011; STF, HC 107469 / PR, 22 Turma, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em 12.4.2011; STF, HC
102819 / DF, 12 Turma, Rel. Min. Marco Aurélio, julgamento em 5.4.2011; STF HC 103725 / DF, 22 Turma, Rel.
Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em 14.12.2010; STF, HC 96526 / RS, 22 Turma, Rel. Min. Carlos Ayres
Britto, julgamento em 26.10.2010; STF, HC 103684 / DF, Plenario, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em
21.10.2010; STF, HC 102729/ CE, 18 Turma, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em 29.6.2010; STF, HC
94278 / SP, Plenario, Rel. Min. Menezes Direito, julgamento em 25.9.2008; STF, HC 94224 AgR / MG, Plenario,
Rel. Min. Menezes Direito, julgamento em 12.6.2008; STF, HC 94170/ SP, 12 Turma, Rel. Min. Menezes Direito,
julgamento em 10.6.2008; STF, RHC 93174 / SE, 12 Turma, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em
18.3.2008; STF, RHC 92300 / SP, 12 Turma, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em 30.10.2007; STF,
RHC 91751 / SP, 12 Turma, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em 25.9.2007; STF, RE 210029 / RS,
Plenéario, Rel. Min. Carlos Velloso, julgamento em 12.6.2006; STF, RE 193503 / SP, Plenario, Rel. Min. Carlos
Velloso, julgamento em 12.6.2006; STF, HC 87420 / RJ, 22 Turma, Rel. Min. Joaquim Barbosa, julgamento em
30.5.2006; e STF, ADI 1851 / AL, Plenério, Rel. Min. lImar Galvao, julgamento em 8.5.2002. Exemplo: “(...) a
mudanga de cenario econdmico, como ndo poderia deixar de ser, veio acompanhada de alteragdes legislativas, a
fim de permitir que o Fisco, aqui e alhures, pudesse se adaptar, com eficiéncia, aos desafios e necessidades
contemporaneos da Administracdo Tributaria” (STF, RE 611586 / PR, Plenério, Rel. Min. Joaquim Barbosa,
julgamento em 10.4.2013, p. 144).

% STF, MS 25425 AgR / DF, Plenério, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 18.3.2015; STF, MS 25870 /
DF, Plenério, Rel. Min. Marco Aurélio, julgamento em 1.9.2011; STF, MS 24482 / DF, Plenério, Rel. Min. Gilmar
Mendes, julgamento em 13.9.2006; STF, MS 24484 / DF, Plenario, Rel. Min. Marco Aurélio, julgamento em
9.2.2006; STF, MS 25360 / DF, Plenério, Rel. Min. Eros Grau, julgamento em 27.10.2005; STF, MS 23872 / DF,
Plenario, Rel. Min. Sepulveda Pertence, julgamento em 28.10.2004; STF, MS 24911 / DF, Plenério, Rel. Min.
Carlos Velloso, julgamento em 9.9.2004; STF, MS 24547 / DF, Plenéario, Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em
14.8.2003; STF, MS 24113/ DF, Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 19.3.2003; STF, MS 24211
/ DF, Plenario, Rel. Min. Carlos Velloso, julgamento 12.9.2002; STF, MS 23738 / SP, Plenario, Rel. Min. Ellen
Gracie, julgamento em 22.5.2002; STF, MS 23759 / GO, Plenario, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em
17.4.2002; STF, MS 23645 / MS, Plenario, Rel. Min. Carlos Velloso, julgamento em 20.2.2002; STF, MS 23563
/ GO, Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 17.5.2000; STF, MS 23391 / PR, Plenério, Rel. Min.
Octavio Galotti, julygamento em 11.5.2000; e STF, MS 22193 / SP, Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa,
julgamento em 21.3.1996.

37 STF, Recl 3014 / SP, Plenario, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em 10.3.2010; STF, Al 525336 AgR
/ SP, 22 Turma, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 11.3.2008; STF, Inq 2245 / MG, Plenario, Rel. Min.
Joaquim Barbosa, julgamento em 28.8.2007; STF, RE 398041 / PA, Plenario, Rel. Min. Joaquim Barbosa,
julgamento em 30.11.2006; STF, ADI 3147 / PI, Plenério, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em
10.8.2006; STF, HC 85691 / PE, 12 Turma, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em 29.6.2005; STF, Al
247810 / RS, 1% Turma, Rel. Min. Sepulveda Pertence, julgamento em 22.6.2005; STF, RHC 83990 / MG, 1%
Turma, Rel. Min. Eros Grau, julgamento em 10.8.2004; STF, RE 293246 / RS, Plenario, Rel. Min. llmar Galvéo,
julgamento em 1.8.2004; STF, MS 24494 | DF, Plenério, Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 3.3.2004; STF,
RE 248202 / MG, 12 Turma, Rel. Min. Moreira Alves, julgamento em 30.4.2002; STF, HC 80717 / SP, Plenério,
Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 13.6.2001; e STF, HC 70526 / SP, 22 Turma, Rel. Min. Francisco Rezek,
julgamento em 16.11.1993.
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significado do termo “eficiéncia”, ou de variagOes desses termos, assim
classificadas as referéncias inequivocas a sujeito, objeto, conduta ou medida
que ndo tenham relacdo com atividades da Administracdo Publica ou do
Estado®®,;

e) Alusdo a ineficiéncia da atuacdo de advogado em processo penal, como
argumento para anulacéo de condenagfes®;

f) Mera referéncia ao instituto da gratificacdo por eficiéncia de servidor
publico®; e

g) Erro na transcricdo da ementa para o site do tribunal, fazendo-se referéncia

a eficiéncia no site quando o texto da decisdo tratava de eficacia normativa®.

Gréfico 3
Sobreinclusdes
(em unidades de acordaos)
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38 STF, HC 127823/ PR, 22 Turma, Rel. Min. Teori Zavascki, julgamento em 23.6.2015; STF, HC 127186 / PR,
2% Turma, Rel. Min. Teori Zavascki, julgamento em 28.4.2015; STF, RHC 97926 / GO, 22 Turma, Rel. Min.
Gilmar Mendes, julgamento em 2.9.2014; STF, Ext 1239 / DF, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em
11.6.2013; STF, ARE 719067 AgR / RJ, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 21.5.2013; STF, MS
30221/ DF, 22 Turma, Rel. Min. Carmen Lucia, julgamento em 4.12.2012; STF, RE 210251 EDv / SP, Plenério,
Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 26.2.2003; e STF, ADI 1511 MC / DF, Plenério, Rel. Min. Carlos
Velloso, julgamento em 16.10.1996. Exemplo: “Fraude consistente em ludibriar investidores, ao convencé-los,
mediante a manipulacdo de softwares, da eficiéncia de determinada tecnologia destinada ao servico de seguranca
bancéaria” (STF, Ext 1239 / DF, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 11.6.2013, pp. 3, 20 e 30).

39 STF, HC 74674 / SP, 22 Turma, Rel. Min. Néri da Silveira, julgamento em 15.4.1997; STF, HC 71452/ P1, 12
Turma, Rel. Min. Sydney Sanches, julgamento em 8.11.1994; STF, HC 71225/ SP, 22 Turma, Rel. Min. Carlos
Velloso, julgamento em 21.6.1994; STF, HC 70685 / RJ, 12 Turma, Rel. Min. Sydney Sanches, julgamento em
12.4.1994; STF, HC 68898 / SP, 12 Turma, Rel. Min. limar Galvéo, julgamento em 17.12.1991; STF, HC 67971
/ SP, 12 Turma, Rel. Min. Sydney Sanches, julgamento em 3.8.1990; e STF, HC 67941 / SP, 22 Turma, Rel. Min.
Celio Borja, julgamento em 15.5.1990.

40 STF, RE 598240 AgR / BA, 22 Turma, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em 5.4.2011.

41 STF, Al 152282 AgR / SP, 22 Turma, Rel. Min. Néri da Silveira, julgamento em 28.6.1993.
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A incluséo de termos no critério de pesquisa ndo modificou muito o perfil da evolucao
temporal da jurisprudéncia do STF em comparagdo com o que foi verificado na introducéo deste
trabalho. Os acordaos que se referem ao dever de eficiéncia da administragcdo publica também
comecgam a ocorrer, nesse segundo cenario, cerca de um ano ap6s a entrada em vigor da EC n°
19/1998, atingindo picos nos anos de 2002, de 2004 e de 2006 e experimentando um aumento
quantitativo mais sustentado entre 2011 e 2013. Mesmo neste segundo levantamento, a
quantidade de referéncias ao dever de eficiéncia permanece reduzida a ordem de grandeza das

unidades.

Gréfico 4
Evolucéo temporal da base de dados
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O pico na quantidade de decisbes de 2004 tem caracteristicas peculiares. Dos 16
(dezesseis) acordaos que se referem ao dever de eficiéncia da administracdo publica nesse ano,
9 (nove) fazem referéncia apenas ao termo “economicidade”, sendo que somente outros 2 (dois)
acorddos, entre os acordaos relevantes, fazem referéncia exclusiva a esse termo. Desses 9 (nove)
acorddos mencionados, 8 (oito) tratam da inconstitucionalidade de leis municipais que teriam
estabelecido nimero de vereadores em despropor¢do com referéncia a populacdo dos

municipios*?, e 1 (um) trata da inconstitucionalidade de lei estadual impondo restrices ao

42 STF, RE 276546 / SP, Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 31.3.2004; STF, RE 273844 / SP,
Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 31.3.2004; STF, RE 266994 / SP, Plenario, Rel. Min.
Mauricio Corréa, julgamento em 31.3.2004; STF, RE 199522 / SP, Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa,
julgamento em 31.3.2004; STF, RE 282606 / SP, Plenério, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 31.3.2004;
STF, RE 274384 / SP, Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 31.3.2004; STF, RE 274048 / SP,
Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 31.3.2004; STF, RE 300343 / SP, Plenario, Rel. Min.
Mauricio Corréa, julgamento em 31.3.2004.
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Executivo acerca da publicidade de seus atos e de suas obras*®. Esse Gltimo acorddo é de
relatoria do Min. Marco Aurélio e, em relagcdo ao mesmo caso, foi julgada medida cautelar em
2002, na qual também se fez referéncia apenas a economicidade*. Os outros 8 (0ito) acordos
mencionados séo de relatoria do Min. Mauricio Corréa e devem a referéncia a economicidade
a repeticéo de voto proferido pelo ministro também em 2002, em acérddo de sua relatoria®.
Dos acordaos que fazem referéncia ao dever de eficiéncia da administracdo publica —
ou seja, dos acdrddos que ndo foram considerados sobreinclusées —, foram desconsiderados:

a) Acordaos em que a referéncia ao dever de eficiéncia consistiu em mera
transcricdo de decisdes, de atos processuais ou de dispositivos
constitucionais ou legais que o mencionavam, sem o desenvolvimento de
qualquer argumento com fundamento evidente nesse dever*®;

b) Acoérddos que ndo trataram do mérito de recurso extraordinario porque
tiveram seguimento negado, em virtude de as violagcbes ao dever de
eficiéncia demandarem, nos casos, reexame de provas ou verificagdo de
violagdo a norma infraconstitucional*’; e

c) Acoérdaos que nao trataram do mérito de recurso extraordinario porque

tiveram seguimento negado em virtude da auséncia de prequestionamento®,

4 STF, ADI 2472 | RS, Plenério, Rel. Min. Marco Aurélio, julgamento em 1.4.2004.

4 STF, ADI 2472 MC / RS, Plenério, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 13.3.2002.

4 STF, RE 197917 / SP, Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 6.6.2002.

% STF, RE 789874 / DF, Plendrio, Rel. Min. Teori Zavascki, julgamento em 17.9.2014; STF, RE 717424 / AL,
Plenario, Rel. Min. Marco Aurélio, julgamento em 14.8.2014; STF, Inq 2616 / SP, Plenario, Rel. Min. Dias
Toffoli, julgamento em 29.5.2014; STF, RMS 28208 / DF, 1% Turma, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em
25.2.2014; STF, ADI 2588 / DF, Plenario, Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 10.4.2013; STF, Al 838141
AgR / GO, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 28.8.2012; STF, ADI 4638 Ref-MC / DF, Plenario,
Rel. Min. Marco Aurélio, julgamento em 8.2.2012; STF, ADI 3116 / AP, Plenério, Rel. Min. Carmen Ldcia,
julgamento em 14.4.2011; STF, MS 23981 / DF, Plenario, Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 19.2.2004; STF,
MS 24304 / DF, Plenério, Rel. Min. Carlos Velloso, julgamento em 4.9.2002; e STF, ADPF 3 QO / CE, Plenério,
Rel. Min. Sydney Sanches, julgamento em 18.5.2000.

47 STF, RE 728143 AgR / SP, 22 Turma, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em 11.6.2013; STF, ARE
646526 AgR / RN, 22 Turma, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em 22.11.2011; STF, Al 761552 AgR
/ GO, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 22.9.2011; STF, ARE 649641 AgR / MG, 22 Turma, Rel.
Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em 20.9.2011; STF, Al 805322 AgR / CE, 22 Turma, Rel. Min. Ricardo
Lewandowski, julgamento em 13.9.2011; STF, Al 842925 AgR / SP, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento
em 23.8.2011; STF, Al 565223 AgR / SC, 22 Turma, Rel. Min. Cesar Peluso, julgamento em 12.9.2006; STF, Al
580616 AgR / SC, 22 Turma, Rel. Min. Cesar Peluso, julgamento em 15.8.2006; e STF, RE 455283 AgR / RR, 22
Turma, Rel. Min. Eros Grau, julgamento em 28.3.2006.

4 STF, RE 692456 AgR / RS, 22 Turma, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em 2.9.2014; e STF, ARE
763090 ED / SP, 22 Turma, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 10.9.2013.
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Os demais acordaos que fazem referéncia ao dever constitucional de eficiéncia foram
considerados relevantes para os propositos deste estudo, totalizando 68 (sessenta e 0ito)
decisdes, portanto®.

Grafico 5
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Um dado que contribui para corroborar a perspectiva institucional do entendimento dos
ministros do STF acerca do dever constitucional de eficiéncia consiste no fato de que a vasta
maioria dos acordaos relevantes foi julgada pelo Plenario do tribunal. Do total de 68 (sessenta
e oito) acérdaos, 55 (cinquenta e cinco) — cerca de 80% (oitenta por cento) — foram julgados

por esse 6rgdo, 10 (dez) foram julgados pela 12 Turma e 3 (trés) foram julgados pela 22 Turma.

Grafico 6
Acordéos relevantes por 6rgdo julgador (em unidades)
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49 Incluem-se, entre eles, os mencionados 9 (nove) recursos extraordinarios relatados pelo Min. Mauricio Corréa
com voto idéntico, todos origindrios de Sdo Paulo, julgados pelo Plenario e tendo por referéncia o dever
constitucional de economicidade e o tema da inconstitucionalidade de leis municipais que teriam estabelecido
nimero de vereadores em desproporgdo com referéncia a populagdo dos municipios. Outros acorddos de texto
similar sobre um mesmo tema foram encontrados, mas nao nessa quantidade. Sendo assim, a consisténcia dos
dados que serdo apresentados depende de que sejam considerados com ressalva a essa informacéo.
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Os mesmos critérios para desconsideracao de sobreinclusdes e de acorddos que, embora
fizessem referéncia ao dever de eficiéncia da administracdo publica, ndo foram considerados
relevantes, também foram usados para determinar quais seriam os votos a serem considerados
relevantes em cada acordao, os quais totalizaram 92 (noventa e dois) votos. A maior parte deles
é de votos vencedores, que contabilizam 81 (oitenta e um) votos. Os votos vencidos séo, apenas,
11 (onze).

Grafico 7
Votos relevantes
(em unidades)
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Os Ministros Carlos Ayres Britto, Mauricio Corréa e Luiz Fux proferiram o maior
namero de votos vencedores com referéncia ao dever de eficiéncia: 14 (quatorze), 13 (treze) e
11 (onze) votos, respectivamente. Esses 3 (trés) ministros contabilizam, juntos, cerca de 45%
(quarenta e cinco por cento) dos votos vencedores relevantes. Isso ndo significa que o
entendimento institucional do STF acerca do dever de eficiéncia reflita principalmente a opinido
desses ministros, mas significa que eles citam esse dever com mais frequéncia, o que pode levar
a influenciar a formacéo desse entendimento, que depende de que sejam acompanhados pela a

opinido da maioria dos ministros em cada caso®.

%0 Deve-se considerar os 9 (nove) votos repetidos proferidos pelo Min. Mauricio Corréa nos mencionados recursos
extraordindrios sobre a inconstitucionalidade de leis municipais que teriam estabelecido nimero de vereadores em
desproporcéo com referéncia a populagdo dos municipios.
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Os Ministros Marco Aurélio e Dias Toffoli proferiram cerca de 45% (quarenta e cinco
por cento) dos votos vencidos:

Gréfico 9
Votos relevantes vencidos, por ministro
(em unidades)
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Os dados apresentados permitem concluir que a jurisprudéncia do STF fornece
subsidios consistentes para os propositos deste estudo. A selecdo dos acordaos relevantes
ocorreu mediante emprego de metodologia detalhada, em que se procedeu a andlise extensiva
dos acérddos. Dos 68 (sessenta e oito) acorddos que fornecem dados Uteis sobre o dever de
eficiéncia, cerca de 80% (oitenta por cento) sdo de autoria do Plenério do tribunal, o que confere
representatividade aos dados com referéncia ao entendimento institucional do STF. Além disso,
cerca de 85% (oitenta e cinco por cento) dos votos relevantes proferidos foram vencedores. A
concentracdo dos votos vencedores em alguns ministros, conforme se argumentou, nao
prejudica essa representatividade, porque esses votos dependeram da adesdo de outros ministros

— na maior parte dos casos, da maioria do Plenario®’.

51 Gréficos referentes a contagem dos acorddos relevantes com relagdo aos estados de origem dos processos € a
classe processual podem ser encontrados no Apéndice A deste trabalho.
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2.2 Eixos teméticos

Os acordaos que tém dados relevantes sobre o dever constitucional de eficiéncia podem
ser organizados em eixos tematicos: servidor publico, servico publico e finangas publicas,
restando acordaos relevantes que ndo puderam ser classificados em um tema. A divisao resultou

nas seguintes quantidades e proporc¢oes:

Gréfico 10
Acordaos relevantes por tema
(em unidades)
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Os temas podem ser divididos em subtemas.

O tema do servidor publico divide-se em 12 (doze) acorddos referentes a concurso
publico e em 6 (seis) acordaos referentes a nepotismo, além de outros 9 (nove) acérdaos que
ndo formam conjuntos referentes a outros subtemas.

Os acorddos referentes a concurso publico tratam dos seguintes assuntos:

a) Pedido de anulacio de questdes de prova de concurso®?;
b) Impugnacéo de correcdo de prova®;

¢) Impugnagdo de “clausula de barreira”>* em edital de concurso publico®®;

52 STF, MS 30859 / DF, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 28.8.2012.

58 STF, RE 632853 / CE, Plenério, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 23.4.2015.

% Trata-se da clausula que estabelece um nimero especifico de candidatos que podem ser aprovados para uma
determinada fase do concurso.

%5 STF, ROMS 23586 / DF, 22 Turma, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 25.10.2011.
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d) Substituto efetivado como titular de serventia extrajudicial sem concurso
publico, apos a entrada em vigor da CRFB/1988%;

e) Direito a prorrogacao de prazo de concurso face a abertura de novas vagas
durante o prazo de vigéncia®’;

f) Inconstitucionalidade de lei que permite contratacdo temporéria pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)®®;

g) Inconstitucionalidade de lei distrital que permite contratacio temporaria®;

h) Constitucionalidade de lei municipal que permite contratagdo temporaria de
professores para a rede publica®;

1) Inconstitucionalidade de dispositivo de lei estadual que permite contratacdo
temporaria de advogados para atuarem como defensores publicos®®;

J) Atribuicdo de efeito suspensivo a recurso extraordindrio para manter
servidores em seus cargos enquanto se discute a validade de processo
seletivo®?;

k) Possibilidade de reagendamento de teste fisico para candidato acometido de
problema de salde temporario, em contrariedade a disposicdo editalicia
expressa®®; e

I) Regime de transi¢do para aplicacdo de regra nova que estabelece requisitos
para obtencao de financiamento publico para cursar ensino superior®.

Os acorddos referentes a nepotismo relacionam-se a estes topicos:

a) Nepotismo genericamente considerado®®;

b) Nepotismo cruzado®;

c) Constitucionalidade de dispositivo de lei estadual que excepciona a vedagéo

ao nepotismo®’; e

5% STF, MS 26860 / DF, Plenario, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 2.4.2014.

5 STF, RE 581113/ SC, 12 Turma, Rel. Min. Dias Toffoli, julgamento em 5.4.2011.

% STF, ADI 3386 / DF, Plenario, Rel. Min. Carmen Ldcia, julgamento em 14.4.2011.

% STF, ADI 890 / DF, Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 11.9.2003.

0 STF, RE 658026 / MG, Plenario, Rel. Min. Dias Toffoli, julgamento em 9.4.2014.

61 STF, ADI 4246 / PA, Plenario, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em 26.5.2011.

62 STF, AC 200 QO / SP, Plenario, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em 12.5.2004.

8 STF, RE 630733 / DF, Plenério, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 15.5.2013.

64 STF, ADPF 341 MC-Ref / DF, Plenério, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, julgamento em 27.5.2015.
8 STF, RE 579951 / RN, Plenério, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em 20.8.2008; STF, MS 28485
/ SE, 12 Turma, Rel. Min. Dias Toffoli, julgamento em 11.11.2014

6 STF, MS 24020 / DF, 22 Turma, Rel. Min. Joaquim Barbosa, julgamento em 6.3.2012.

67 STF, ADI 3745/ GO, Plenério, Rel. Min. Dias Toffoli, julgamento em 15.5.2013.
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d) Constitucionalidade da Resolucdo n°® 7/2005 do Conselho Nacional de

Justica (CNJ), que veda o nepotismo no Poder Judiciario®,

Gréfico 11
Acdrdaos relevantes sobre servidor publico
(em unidades)
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Os demais acordaos relevantes sobre servidor publico se referem a:

a) Crimes contra a administracio pablica®;

b) Condenagcéo criminal e perda de mandato eletivo’®;

c¢) Direito de greve dos advogados publicos federais’;

d) Funcdes de confianca ndo ocupadas por servidores do quadro efetivo’?;

e) Inconstitucionalidade de lei estadual que estabelece critérios para a
promocao de policiais militares e de bombeiros’?;

f) Impugnacdo de ato do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP)
que determinou que procuradores de justica deixassem suas funcdes em
tribunal de contas’™;

g) Indeferimento de passagem de militar para a reserva em fungéo de posse em
cargo publico de magistério’;

6 STF, ADC 12 / DF, Plenario, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em 20.8.2008; STF, ADC 12 MC /
DF, Plenério, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em 16.2.20086.

8 STF, AP 470 / MG, Plenério, Rel. Min. Joaquim Barbosa, julgamento em 17.12.2012.

0 STF, RE 418876 / MT, 12 Turma, Rel. Min. SepUlveda Pertence, julgamento em 30.3.2004.

"L STF, RE 413478 QO / PR, Plenério, Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 22.3.2004.

2 STF, RE 503436 AgR-segundo / PI, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 16.4.2013.

8 STF, ADI 2979/ ES, Plenério, Rel. Min. Cezar Peluso, julgamento em 15.4.2004.

"4 STF, MS 27339 / DF, Plenério, Rel. Min. Menezes Direito, julgamento em 2.2.2009.

S STF, MS 22369 / RJ, Plenério, Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 30.9.2004.



h)

41

Pagamento de Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) a
trabalhador contratado pela administragdo publica sem concurso publico,
quando o contrato é considerado nulo’®; e

Indenizacéo referente a férias ndo gozadas por necessidade de servico e por

exclusivo interesse do Poder Publico’’.

O tema do servigo publico divide-se em 8 (oito) acordaos referentes ao funcionamento

do Poder Judiciario, em 4 (trés) acordaos referentes a dispensa de licitacdo, em 3 (trés) acordaos

referentes ao sistema eleitoral, além de outros 5 (cinco) acordaos que ndo formam conjunto

referente a outro subtema.

Os acoérddos referentes ao funcionamento do Poder Judiciario tratam dos seguintes

assuntos:

a)
b)

c)
d)
e)
f)

9)

h)

Prescricio penalé;

Execuc&o penal provisoria’®;

Inamovibilidade de juiz substituto®;

Cabimento de Reclamagdo no STF®!;

Repressdo a violéncia doméstica e constitucionalidade de aspectos da Lei
“Maria da Penha” (Lei n° 11.340/2006)%?;

Repressdo a violéncia doméstica e inconstitucionalidade do aspecto publico
e incondicionado da ag&o penal respectiva®®;

Necessidade de requerimento prévio de concessdo de beneficio
previdenciario que caracterize pretensdo resistida, para caracterizar interesse
de agir contra a Previdéncia Social®*; e

Impugnacdo de norma do CNJ que determina que juizes com funcédo
executiva se devam cadastrar no sistema BACEN JUD (sistema de execucéo

de decisbes com relagio a dados bancarios)®.

Os acérddos relacionados a dispensa de licitacdo tratam do seguinte:

6 STF, RE 596478 / RR, Plenario, Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 13.6.2012.

" STF, MS 31371 AgR / DF, 22 Turma, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 28.5.2013.
8 STF, HC 122694 / SP, Plenario, Rel. Min. Dias Toffoli, julgamento em 10.12.2014.

" STF, HC 82490 / RN, 12 Turma, Rel. Min. Sepulveda Pertence, julgamento em 29.10.2002.
8 STF, MS 27958 / DF, Plendrio, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em 17.5.2012.
81 STF, Recl 9970 ED-AgR / SP, 12 Turma, Rel. Min. Marco Aurélio, julgamento em 5.6.2012.
8 STF, ADC 19 / DF, Plenério, Rel. Min. Marco Aurélio, julgamento em 9.2.2012.

8 STF, ADI 4424/ DF, Plenario, Rel. Min. Marco Aurélio, julgyamento em 9.2.2012.

8 STF, RE 631240 / MG, Plenario, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, julgamento em 27.8.2014.
8 STF, MS 27621 / DF, Plenéario, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em 7.12.2011.
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a) Inconstitucionalidade da lei que cria as organizagdes sociais e da disposi¢do
que dispensa licitagdo para contrata-las®;

b) Crime de dispensa irregular de licitagio®’;

¢) Inconstitucionalidade da lei que cria as organizac@es sociais e da disposi¢ao
que dispensa licitagdo para que celebrem contrato®; e

d) Caracterizacdo de entidade de prestacdo de assisténcia suplementar a satde
como entidade de autogestdo, a autorizar dispensa de licitagdo para que
6rgaos da Administragdo federal possam com ela celebrar convénios®®.

Os acordaos referentes ao sistema eleitoral relacionam-se a estes topicos:

a) Inconstitucionalidade de dispositivo legal que possibilitava identificacéo de
voto e fraude®;

b) Inconstitucionalidade de lei de anistia a multas eleitorais aplicadas a eleitores
e a membros de mesas receptoras®; e

c) Inconstitucionalidade da obrigacdo de mostrar identidade e titulo de eleitor,
concomitantemente, no momento da votag&o®.

Os demais acordaos relevantes sobre servigo pablico se referem a:

a) Suspensdo de liminar que determinou a suspensdo da execucdo de contrato
administrativo®;

b) “Atribuicdo as guardas municipais do exercicio de poder de policia de
transito, inclusive para imposicdo de san¢des administrativas legalmente
previstas”%;

c) Monopolio do servico postal pela Empresa Brasileira de Correios e
Telégrafos (ECT)®;

d) Inconstitucionalidade de dispositivos do decreto que instituiu o Sistema

Brasileiro de Televisdo Digital®®; e

8 STF, ADI 1923 / DF, Plenério, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 16.4.2015.

8 STF, Inq 2482 / MG, Plenario, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 15.11.2011.

8 STF, ADI 1923 MC / DF, Plenério, Rel. Min. IImar Galvéo, julgamento em 1.8.2007.

8 STF, MS 25855 / DF, Plenario, Rel. Min. Carmen Lucia, julgamento em 20.3.2013.

% STF, ADI 4543 MC / DF, Plenério, Rel. Min. Carmen Ldcia, julgamento em 19.10.2011.
%1 STF, ADI 2306 / DF, Plenério, Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 21.3.2002.

%2 STF, ADI 4467 MC / DF, Plenario, Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 30.9.2010.

9 STF, SL 885 AgR / RJ, Plenério, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em 21.11.2015.
% STF, RE 658570 / MG, Plenério, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, julgamento em 6.8.2015.
% STF, ADPF 46 / DF, Plenério, Rel. Min. Eros Grau, julgyamento em 5.8.2009.

% STF, ADI 3944 / DF, Plendrio, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em 5.8.2010.
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e) Omissédo em prestar informagdes requisitadas pelo MP em IC referente a
prestadora de servico publico®’.

Gréfico 12
Acdrdaos relevantes sobre servico publico
(em unidades)
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O tema das financas publicas divide-se 3 (trés) acordaos que tratam de sigilo financeiro

na Administracdo® e em 2 (dois) acord&os referentes a compensacao tributaria®:

Grafico 13
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Acordaos relevantes sobre finangas publicas

% STF, HC 84367 / RJ, 12 Turma, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em 9.11.2004.

% STF, MS 33340 / DF, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 26.5.2015; STF, MS 28178 / DF, Plenério,
Rel. Min. Luis Roberto Barroso, julgamento em 4.3.2015; STF, ARE 652777 / SP, Plenéario, Rel. Min. Teori
Zavascki, julgamento em 23.4.2015.

9 STF, ADI 4425 / DF, Plenario, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 14.3.2013; STF, ADI 4357 / DF, Plendrio,
Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 14.3.2013.
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Os demais acérddos relevantes tratam dos seguintes assuntos:

a) Inconstitucionalidade de lei municipal que teria estabelecido nimero de
vereadores em desproporgéo com referéncia a populacdo do municipio®;

b) Inconstitucionalidade de lei estadual impondo restri¢cbes ao Executivo acerca
da publicidade de seus atos e de suas obras'®;

¢) Inconstitucionalidade de criacédo de regido metropolitana e competéncia para
prestacéo do servico de saneamento basico'®?;

d) Inconstitucionalidade de lei estadual que d& preferéncia a aquisicdo de
softwares livres ou sem restricdes proprietarias'®;

e) Inconstitucionalidade da lei que cria o Instituto Chico Mendes de
Conservacdo da Biodiversidade (ICMBIio0), em vista de que esse 6rgdo teria
competéncias conflitantes com o Instituto Brasileiro de Meio Ambiente
(IBAMA)%; ¢

f) Prazo para ajuizamento de acdo reciséria “em casos de alegada fraude contra
o Erario e contra a administracdo da Justica”%.

A divisdo em temas se encontra em linha com o que foi apurado no Il Relatério Supremo
em NUmeros da Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundacdo Getulio Vargas. Segundo esse
relatorio, os dois principais assuntos discutidos no tribunal entre aos anos de 2000 e de 2009
foram, em ordem decrescente: “direito administrativo”, ‘“direito tributario”, ‘“direito do
trabalho”, “processo civil”, “direito previdenciario”, direito civil”, “processo penal”, “direito

do consumidor” e “direito penal”. Em direito administrativo, os principais temas tratados seriam

os seguintes, em ordem decrescente: ‘“‘servidor publico civil”, “militar”, “servicos”,

10 STF, RE 276546 / SP, Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 31.3.2004; STF, RE 273844 / SP,
Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 31.3.2004; STF, RE 266994 / SP, Plenario, Rel. Min.
Mauricio Corréa, julgamento em 31.3.2004; STF, RE 199522 / SP, Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa,
julgamento em 31.3.2004; STF, RE 282606 / SP, Plenério, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 31.3.2004;
STF, RE 274384 | SP, Plenério, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 31.3.2004; STF, RE 274048 / SP,
Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 31.3.2004; STF, RE 300343 / SP, Plenério, Rel. Min.
Mauricio Corréa, julgamento em 31.3.2004; STF, RE 197917 / SP, Plenério, Rel. Min. Mauricio Corréa,
julgamento em 6.6.2002.

101 STF, ADI 2472 MC / RS, Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 13.3.2002; STF, ADI 2472 /
RS, Plenario, Rel. Min. Marco Aurélio, julgamento em 1.4.2004.

102 STF, ADI 1842 / RJ, Plenario, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 6.3.2013; STF, ADI 2340 / SC,
Plenario, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em 6.3.2013.

103 STF, ADI 3059 / RS, Plendario, Rel. Min. Luiz Fux, julyamento em 9.4.2015.

104 STF, ADI 4029 / AM, Plenério, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 8.3.2012.

195 STF, ARE 678782 AgR / AM, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 3.9.2013.
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“interven¢do no dominio econdmico”, “entidades administrativas/administracdo publica” e

“outros”108,

Grafico 14
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106 EALCAO, Joaquim et al. 11 Relat6rio Supremo em NGmeros: o Supremo e a federago. Rio de Janeiro: Escola
de Direito do Rio de Janeiro da Fundagdo Getulio VVargas, 2013, pp. 45-56.
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3 Sentido de eficiéncia

A indefinicdo que cerca a nocdo de eficiéncia da administracdo publica ndo ocorre
apenas no Brasil. Em Portugal, Jodo Carlos Simbes Gongalves Loureiro ja registrou que essa
indefinicdo decorre de diversas ordens de fatores, como das distintas concepgdes cientificas do
conceito de eficiéncia; do uso do termo para designar realidades diferentes, mas conexas; ou da
transposicdo do conceito entre ordens juridicas sem a devida adaptacdo desse dever a realidade

em que é recebido e aplicado. Nas palavras do autor portugués:

A ambiguidade do conceito de eficiéncia resulta ndo s6 das diferentes
compreensdes de distintas ciéncias, como também da sua aplicacdo para
designar, na economia dos textos, outras realidades conexas, ou mesmo, em
certas perspectivas, idénticas. Falamos de conceitos como economicidade,
produtividade, bom andamento, boa administracéo, eficacia, racionalizacao e
rendibilidade. A questdo complica-se se tivermos presente que a doutrina e a
jurisprudéncia atendem a formulas, constitucionalmente e legalmente
acolhidas em seus sistemas, pelo que a sua simples traducdo e transposicao
para outras ordens juridicas representa diversos riscos'®’.

Também a doutrina italiana consigna o reconhecimento de semelhante indefinicéo. Para
Guido Salerno, a necessidade de definicdo confronta uma nocdo de eficiéncia que assume
multiplas facetas no contexto do esforco de interpretacdo da realidade social. Além disso, ha,
ainda, a questdo da suposta estraneidade do conceito ao &mbito da analise juridica da sociedade.
O conceito de eficiéncia, segundo o italiano, provoca inegavel perplexidade a quem se propde

a compreendé-lo:

Mas € inegavel que o advogado, ante ao termo “eficiéncia”, experimente uma
sensacao semelhante & vertigem: ndo sO porque a necessidade legitima de
definicdo — que pertence a toda ciéncia e, portanto, também aquela juridica —
se opde a multi-facetada, variada e em algum aspecto desigual configuracgéo
que a nogao de eficiéncia assumiu gradualmente na anélise hermenéutica do
comportamento social, mas sobretudo por causa da possivel crenca de que a
eficiéncia publica se refere a aspectos estranhos ou todavia nao intimamente
relacionados com a analise juridical®,

107 | OUREIRO, Jodo Carlos Simdes Gongalves. Procedimento Administrativo entre a Eficiéncia e a Garantia
dos Particulares (Algumas Consideragdes). Coimbra: Coimbra Editora, 1995, p. 127. Em sentido similar, cf.:
MONTEIRO, Vera: As Lei de Procedimento Administrativo: uma leitura operacional do principio
constitucional da eficiéncia. In: SUNDFELD, Carlos Ari; MUNOZ, Guillermo Andrés (coord.). As Leis de
Processo Administrativo (Lei Federal 9.784/99 e Lei Paulista 10.177/98). S&o Paulo: SBDP, 2000, p. 348.

108 «Ma non puo negarsi che il giurista, innanzi al termine ‘efficienza’, provi una sensazione simile a la vertigine:
non solo perché alla doverosa esigenza definitoria — prépria di ogni scienza e quindi anche di quella giuridica —
si contrappone la multiforme, variegata e per qualche aspetto disomogenea configurazione che la nozione di
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A “vertigem” provocada pela indefinicdo do conceito de eficiéncia remete, portanto, a
ampla gama de significados que o termo pode assumir. Eles sdo influenciados pela relacéo que
se estabelece entre um termo e outras expressdes conexas, sendo sujeitos a variagdes conforme

0 contexto linguistico considerado. Segundo Aulis Aarnio,

Significados (...) ndo existem por si, eles sdo criados no processo de
interpretacdo. Palavras e frases pertencem a jogos de linguagem, nos quais
adquirem significado. E participar de um jogo é sempre uma atividade, ndo €
apenas descobrir algo previamente dado. (...) Claro que podem haver diversos
significados lexicais em casos de ambiguidade, mas também um conjunto
infinito de significados contextuais. Contextos variam de forma sutil, portanto
também variam sutilmente os significados contextuais (...) Assim concebida, a
interpretacdo de uma expressao linguistica sempre implica uma escolha dentro
de um certo conjunto de significados alternativos'®®.

Sendo assim, a investigacao do sentido de eficiéncia administrativa depende de que se
considere ndo apenas os significados atribuidos a essa no¢do, como também os significados de
no¢Oes correlatas. A analise empreendida neste capitulo tem o objetivo de verificar quais séo
o0s sentidos que a jurisprudéncia do STF atribui a todas essas nogdes, buscando-se confirmar se
termos como eficacia, efetividade, boa administracdo etc., mencionados na doutrina, sdo
tornados uteis pelo tribunal. Nessa esteira, passa-se a analisar a literatura sobre o tema, para

posteriormente, analisar-se a jurisprudéncia.

3.1 Panorama da literatura juridica

Onofre Alves Batista Junior registra que “a doutrina administrativista brasileira pouca

ou nenhuma atengdo conferiu ao estudo do PE [principio da eficiéncia]” e recorre ao dicionario

efficienza ha via via assunto nell’analisi ermeneutica dei comportamenti sociali, ma sopratutto a causa della
possibili convinzione che [’efficienza pubblica riguardi aspetti estranei o comungque non strettamente attinenti
all’analisi giuridica” (SALERNO, Giulio M. La democrazia e i dilemi dell’efficienza: osservazioni critiche. In:
AINIS, Michele et al. Studi in onore di Manlio Mazziotti di Celso, vol. 2. Padua: CEDAM, 1995, pp. 652-653).

109 “Meanings are not (...) existing, they are given in interpretation. Words and sentences have their home with
language-games, in which they acquire their meaning. And playing a game is always an activity, it is not disclosing
something previously given. (...) There may, of course, be several lexical meanings in case of ambiguity but also
an infinite set of contextual meanings. Contexts vary in subtle ways, thus also the contextual meaning does. (...)
Conceived of in this way, the interpretation of a linguistic expression always implies a choice within a certain set
of meaning alternatives” (AARNIO, Aulis. Reason and authority. Aldershot: Dartmouth, 1997, pp. 143-144).
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Aurélio para definir o significado de eficiéncia, de eficacia e de efetividade!'°. Complementa-
0s, porém, com significado emprestado do que denomina “Ciéncias da Administragdo”, quando
se refere a eficacia como “medida de alcance de resultados” e a eficiéncia como “medida da

utilizacdo dos recursos nesse processo”. Continua:

Eficiéncia quer dizer fazer as coisas bem feitas, resolver problemas, cumprir
com seu dever, reduzir custos; por outro lado, eficacia quer dizer fazer bem as
coisas certas, produzir alternativas criativas, obter resultados, aumentar
lucros. A eficiéncia representa a relacdo entre os recursos aplicados e 0
produto final obtido, ou seja, a razdo entre o esforgo e o resultado, entre o
custo e o beneficio resultante (relacdo entre meios e fins). Esta voltada para a
melhor maneira pela qual as coisas devem ser feitas ou executadas (métodos),
a fim de que os recursos sejam aplicados da forma mais racional possivel.
Verifica-se, pois, que a eficiéncia preocupa-se com 0s meios, com 0s métodos
e procedimentos mais indicados que precisam ser devidamente planejados e
organizados, a fim de assegurar a otimizacdo da utilizacdo dos recursos
disponiveis. (...) Quando as preocupacfes se voltam para os fins, quando as
atengdes se voltam para os resultados fornecidos por aqueles que executam
para avaliar o alcance dos fins, ingressamos na seara da eficacia. Para
verificar se “as coisas bem-feitas sdo as coisas que realmente deveriam ser
feitas”, isto é, quando nos referimos ao alcance dos objetivos por meio dos
recursos disponiveis, estamos nos voltando para a eficaciat!’.

Conclui, abarcando a ideia de eficicia na de eficiéncia, que “a eficiéncia € um principio
juridico que que provoca, para a AP [administracdo publica], um dever positivo de atuacao
otimizada, considerando-se os resultados da atividade exercida, bem como a adequagdo da
relagdo entre os meios e os fins que se pretende alcangar”'?. Considera a economicidade uma
“faceta”, do principio da eficiéncial’®, que “tem a ver estritamente com os meios e diz respeito
apenas ao aspecto econdmico da eficiéncia”, que “diz exatamente respeito a otimizagdo na
articulagio dos meios financeiros”'!*. Por fim, denomina a relagdo entre meios e fins como
“produtividade”, significando “maximizacdo dos resultados” e “minimiza¢do no emprego de
recursos escassos”™®, e relaciona o conceito com as exigéncias de qualidade, de celeridade e
presteza e de continuidade na prestacdo de servicos publicos, bem como com dever de

desburocratizagdo®?®.

110 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Principio Constitucional da Eficiéncia Administrativa. Belo Horizonte:
Mandamentos, 2004, p. 120.

11 |bidem, pp. 112-113.

12 |bid., pp. 119-120.

113 |bid., pp. 134 e 230.

114 |bid., p. 228.

15 |bid., pp. 224-236.

16 |bid., pp. 237-252.
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Emerson Gabardo também reconhece a existéncia do que denomina “indeterminagao
conceitual-terminologica da eficiéncia™!’ e faz referéncia a esforgos de distingdo entre

eficiéncia, eficacia e efetividade!'®

para, em seguida, concluir que “a eficiéncia e suas
expressoes afins referem-se a um ideal de racionalizagdo da a¢do”*'°, entendida como esforgo
de “maior eliminagdo de erros possivel no processo, tornando-0, neste sentido, mais
eficiente”?® e associando-a ao conceito econdmico de produtividade!?!. Economicidade e
celeridade, segundo esse autor, seriam “atributos”'?? da eficiéncia, a primeira entendida como
“tornar o trabalho o mais produtivo possivel, adquirindo a maior quantidade de riqueza com o
minimo dispéndio de energia. Laborar no menor (menos custoso) tempo, lugar e modo (no
tocante a direcéo, organizacao e sistema técnico-cientifico)2. Quanto a celeridade, afirma que
“esta ¢ possivel, até mesmo, ser inserida na economicidade, pois referindo-se exclusivamente
ao tempo, pode ter influéncia no resultado econdmico (referente ao custo-beneficio)”'?,
Reconhece, enfim, equivaléncia entre eficiéncia e boa administragdo%.

As diferengas nas propostas de definigdo do conceito de eficiéncia administrativa sao
recorrentes na doutrina, conforme se pode verificar, por exemplo, em relacdo as obras de Diogo
de Figueiredo Moreira Neto, de Juarez de Freitas e de José dos Santos Carvalho Filho, como se

passa a demonstrar.

3.1.1 Eficécia e efetividade

Diogo de Figueiredo Moreira Neto descreve a elaboragdo do conceito de eficiéncia
historicamente. Segundo ele, antes de esse conceito ser adaptado a literatura juridica, teria
existido, para a administracdo publica, apenas o dever de eficacia. Nesse cenario, bastava que

0s atos administrativos estivessem “aptos a produzir os resultados juridicamente deles

117 GABARDO, Emerson. Principio Constitucional da Eficiéncia Administrativa. Sdo Paulo: Dialética, 2002,
pp. 23-24.

118 |bidem, pp. 24-26.

19 |id., p. 26.

120 | oc. cit.

121 |pid., p. 27-28.

122 |pid., p. 28.

123 |bid., pp. 28-29.

124 |bid., p. 29.

125 |pid., pp. 101-103.
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esperados”!?®, de que se infere que bastava que esses atos produzissem seus regulares efeitos
juridicos, sem que houvesse um juizo acerca da qualidade da realizagdo dos objetivos a que se
prestaram.

Juarez de Freitas, a seu turno, entende que eficacia “determina a obtengéo de resultados
harménicos com os objetivos, prioridades e metas constitucionais”*?’. O juizo de eficacia parece
ser muito mais complexo para esse autor, em relagdo ao conceito exposto por Moreira Neto,
porque ndo tem por referéncia a mera producao de efeitos por um ato administrativo. Trata-se,
aparentemente, de averiguar se os resultados da acdo administrativa estdo em harmonia com o
ordenamento constitucional como um todo.

Para José dos Santos Carvalho Filho, o conceito de eficacia “tem relagdo com os meios
e instrumentos empregados pelos agentes no exercicio de seus misteres na administracéo; o
sentido aqui ¢ tipicamente instrumental”*?®, Embora n&o esclareca o sentido do termo, Carvalho
Filho evidencia que o juizo acerca dos atos administrativos, segundo esse conceito, ndo se
relaciona com os resultados desses atos, mas com a forma como séo realizados.

Mais proximo dos conceitos de eficacia como juizo referente a resultados, da forma
como formulam Moreira Neto e Freitas, esta a ideia de efetividade de Carvalho Filho. Segundo
esse autor, essa nogdo “¢ voltada para os resultados obtidos com as a¢des administrativas;

sobreleva nesse aspecto a positividade dos objetivos”?,

126 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutdria, parte geral e
parte especial. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 115.

127 FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013, pp. 110-111.

128 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 33.
128 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 33. Na
Italia, h& quem atribua sentido completamente diverso a efetividade, em sua rela¢cdo com conceito de eficiéncia
publica, entendendo-se que a eficiéncia tem uma fun¢éo instrumental com referéncia & manutencéo da efetividade
da ordem constitucional e das decisdes administrativas: “Se poi si osserva [’efficienza pubblica, sempre intesa
come permanente idoneitad funzionale, allargando la visuale dal microcosmo dell esercizio delle funzioni spettanti
a ciascun soggetto pubblico al macrocosmo della strutturazione autoritativa giuridicamente fondata, all efficienza
potrebbe essere attribuito un ben piu relevante ruolo strumentale rispetto al mantenimento di quell effettivita
ordinamentale, che é il requisito minimo indispensabile per [’esistenza di ogni organizzazione sociale che sia
predisposta per assicurare l’'ordinato e pacifico svolgimento della vita associata. A tale complessiva esigenza
socorrono canoni giuridici e strumentazioni normative che tendono ad assicurare, nella realta dei comportamenti
disciplinati dal diritto, il rispetto della volonta autoritativa expressa dagli organi pubblici e fondata sui principi
giuridici che danno luogo all’ordinamento costituzionale. Del resto, anche nel senso comune del termine, non puo
apparire eficiente quell ordinament0 i cui principi ispiratori — sia di azione, che di relazione — non sia mediamente
osservati dai consociati ovvero i cui organi autoritativi adottino decisioni che non siano suficientemente rispettate
in tutto o in una parte del territdrio ove é stanziata la collettivita” (SALERNO, Giulio M. L’efficienza dei poteri
pubblici nei principi dell’ordinamento costituzionale. Torino: G. Giappichelli, 1999, p. 152). Em traducéo livre:
“Se pois se observa a eficiéncia publica, sempre entendida como aptiddo funcional permanente, ampliando a viséo
do microcosmo do exercicio de fungdes publicas pelos organismos publicos até 0 macrocosmo de estruturagao
legalmente fundada, a eficiéncia pode ter uma funcéo instrumental muito mais relevante na manutencdo da
efetividade do ordenamento, que é requisito minimo para a existéncia de qualquer organizagéo social que esteja
predisposta a garantir a realizacdo ordeira e pacifica da vida social. A essa exigéncia socorrem canones juridicos
e instrumentos normativos que visam garantir, na realidade dos comportamentos regidos pela lei, o respeito a
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Portanto, a par desse conceito similar de denominagéo diversa, o conceito de eficacia
aparece polissémico com referéncia, pelo menos, ao aspecto da realidade com que se relaciona
—se ao resultado do ato administrativo, para Moreira Neto e Freitas; se aos meios e instrumentos
empregados para a realizacio desse ato, para Carvalho Filho'®.

Além disso, para Freitas, a eficécia seria conceitualmente autbnomo, no sentido de que
0 cumprimento dos deveres de eficiéncia e de economicidade ndo implicaria, necessariamente,
o cumprimento do dever de eficacia, dado que “ndo basta ser eficiente, nem econémico, se¢ 0s
resultados constitucionalmente adequados nio forem atingidos”*31. Segundo Freitas, o principio
da eficiéncia “determina que a Administragdo cumpra bem as suas tarefas, empregando, em
tempo razoavel, os meios apropriados e pertinentes”'®2, Portanto, além de produzir resultados
“harmonicos” em relagdo ao ordenamento constitucional, a atividade administrativa dever-se-
ia realizar por meios “apropriados e pertinentes”. O aspecto da realidade que Freitas ressalta,
com relacdo a eficiéncia, € o modo como a atividade administrativa se realiza; mais
especificamente, os meios de que faz uso para produzir resultados.

Para Moreira Neto, o cumprimento do dever de eficacia ndo seria conceitualmente
autbnomo, mas constituiria uma etapa incorporada pelo cumprimento do dever de eficiéncia.
Segundo ele, a partir da adocéo do conceito de eficiéncia pela literatura juridica, passou-se a

entender ser necessario, além de que o ato administrativo produzisse seus regulares efeitos

vontade expressa pelos 6rgdos publicos com base em principios juridicos que dao origem a ordem constitucional.
Além disso, mesmo no sentido comum do termo, ndo pode ser eficiente o ordenamento cujos principios
inspiradores — sejam de acédo, sejam de relagdo — ndo sejam razoavelmente observados por érgaos subordinados
ou cujos érgaos competentes para tomar decisfes ndo sao respeitados em todo territério ou numa parte dele”.

130 «“O conceito de eficiéncia tem mobilizado os esforcos de diversos saberes, nomeadamente das Ciéncias
Econdmicas e da Sociologia. O primeiro grande tema de investigacdo prende-se com a determinacéo do nivel a
que se pde a questdo. Trata-se de saber se a eficiéncia se colocara a nivel dos fins ou a nivel dos meios”
(LOUREIRO, Jodo Carlos Simdes Gongalves. Procedimento Administrativo entre a Eficiéncia e a Garantia
dos Particulares (Algumas Consideragdes). Coimbra: Coimbra Editora, 1995, p. 125). Na doutrina italiana, ha
referéncia a relacdo “simbidtica” entre eficiéncia e um “principio da eficacia”, a determinar a criagdo de novas
modalidades de acdo e de organizacdo das autoridades publicas: “In terzo luogo, sempre al fine di contestare la
presunta estraneita dell ‘efficienza rispetto al diritto, potrebbe notarsi che molte vigenti disposizioni produttive di
norme giuridiche contengono |’espresso richiamo al termine in esame; ed in particolare quest’ultimo risulta
utilizzato in riferimento all’introduzione di nuove modalita di azione e di organizzazione dei pubblici poteri,
seppure talora in stretto collegamento, come se si trattasse di inevitabile endiadi o addirittura di naturale rapporto
simbidtico, con il classico principio giuridico dell " ‘efficacia’”. (SALERNO, Giulio M. La democrazia e i dilemi
dell’efficienza: osservazioni critiche. In: AINIS, Michele et al. Studi in onore di Manlio Mazziotti di Celso, vol.
2. Padua: CEDAM, 1995, p. 662). Em tradugdo livre: “Em terceiro lugar, sempre, a fim de desafiar a suposta
estranheza da eficiéncia em relacdo ao direito, pode-se notar que muitas disposicfes estabelecedoras de regras
juridicas em vigor contém referéncia expressa ao termo em questdo; e, em especial, este Gltimo é usado em
referéncia a introducdo de novos modos de acdo e de organizagdo das autoridades publicas, embora, por vezes, em
estreita ligacdo, como se se tratasse de hendiade inevitavel ou mesmo simbidtica relagdo natural, com o cléssico
principio juridico da eficacia’”.

181 FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013, p. 112. “Convém enfatizar: no que concerne ao principio da eficacia, consagrado no art. 74 da
CF, embora em sincronia com a eficiéncia e com a economicidade, goza de autonomia (...)” (loc. cit.).

132 |bid., pp. 110-111.
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juridicos, que se buscasse “o melhor atendimento possivel das finalidades para ele previstas em
lei”*3, Embora Moreira Neto pareca ressaltar os resultados como aspecto da realidade com que
o dever de eficiéncia se relaciona, esse dever significa, na verdade, a obrigacdo de que os atos

administrativos sejam praticados com “qualidades intrinsecas de exceléncia”'3*

, para que
produzam os resultados ideais; portanto, ressalta-se 0 modo mediante o qual esses resultados
devem ser produzidos.

Carvalho Filho relaciona o termo “eficiéncia” a necessidade de promover a qualidade
do servico publico prestado®®®; mais especificamente, a necessidade de promover
“produtividade”, “economicidade”, “presteza”, “perfeicdo”, “rendimento funcional”,
“qualidade”, “celeridade”, “desburocratizacdo” e “flexibiliza¢do” na prestagdo de servicos
publicos!®. Os resultados também sio um aspecto importante do conceito, portanto. N&o
obstante isso, Carvalho Filho entende que a eficiéncia “transmite sentido relacionado ao modo
pelo qual se processa o desempenho da atividade administrativa; a ideia diz respeito, portanto,
a conduta dos agentes”’.

Sendo assim, Freitas, Moreira Neto e Carvalho Filho estabelecem o modo de realizagédo
da atividade administrativa como aspecto da realidade com que o dever de eficiéncia se
relaciona. Todavia, Freitas ressalta os meios pelos quais a atividade produz resultados. Moreira
Neto sublinha que esse modo de realizacdo dos atos administrativos consiste em “qualidades

intrinsecas de exceléncia” que devem ser aferidas conforme ‘“pardmetros objetivos”

estabelecidos em lei, em ato administrativo, em contrato administrativo ou em ato

133 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutdria, parte geral e
parte especial. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 115.

134 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutdria, parte geral e
parte especial. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 115.

135 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 30.
138 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 31. Em
sentido similar, e com referéncia ao trabalho de Hely Lopes Meirelles, Maria Sylvia Zanella Di Pietro entende que
o principio da eficiéncia imporia ao agente publico os deveres de “presteza”, de “perfeicdo” e de “rendimento
funcional”, relacionando o principio ao “dever de boa administragdo”, conforme mencionado por aquele autor.
Afirma Di Pietro, ainda com fundamento em Meirelles, que o dever de boa administragao teria sido “consagrado”
pelo decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, da Presidéncia da Republica, mediante submissdo do Poder
Executivo a controle de resultado, mediante aprimoramento da meritocracia, mediante supervisdo ministerial
quanto a eficiéncia administrativa dos drgdos da Administracdo indireta e mediante recomendacdo de demissao ou
de dispensa de servidor ineficiente ou desidioso. No entanto, apesar de mencionar o controle de resultados, Di
Pietro afirma que “o principio da eficiéncia apresenta, na realidade, dois aspectos: pode ser considerado em relacéo
ao modo de atuacdo do agente publico, do qual se espera o melhor desempenho possivel, para lograr os melhores
resultados; e em relagdo ao modo de organizar, estruturar, disciplinar a Administracdo Publica, também com o
mesmo objetivo de alcangar os melhores resultados na prestagdo do servigo publico” (Direito Administrativo.
S8o Paulo: Atlas, 2014, p. 84).

187 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 33.
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administrativo complexo'®, Carvalho Filho entende que o dever de eficiéncia deve orientar a
avaliacdo da conduta dos agentes administrativos. Sdo diferengas importantes quando se
considera a dimensao de aplicabilidade da norma.

Além disso, para Moreira Neto, o dever de eficacia se encontra abarcado pelo de
eficiéncia, constituindo um conceito autbnomo e operacional para Freitas. Para Carvalho Filho,
a eficécia se relaciona com outro aspecto do modo de realizacao das atividades administrativas,
que diz respeito aos “meios e instrumentos” empregados no exercicio dessa atividade*°. Essas
constatacGes ndo sdo neutras para a aplicacao do dever constitucional de eficiéncia, porque, por
exemplo, para Freitas, o juizo de eficiéncia tem por objeto apenas o meio de realizacdo dos atos
administrativos, sendo a avaliacdo dos resultados orientada, autonomamente, pelo dever de
eficacia'®’. Para Moreira Neto, o conceito de eficacia tem operacionalidade mitigada, porquanto
constitui etapa do cumprimento do dever de eficiéncia, e os resultados dos atos administrativos
sdo avaliados também no escopo do juizo de eficiéncia, mas como consequéncias da atribuicao

de “qualidades intrinsecas de exceléncia” ao modo de producgédo desses efeitos.

3.1.2 Economicidade

Quanto a economicidade, entendendo que a eficiéncia consistiria na “otimizag¢do da
aplicagido dos meios administrativos disponiveis”'#!, ¢ compreendida, por Moreira Neto, como
estabelecedora da necessidade de se aferir o desempenho da administragdo publica em termos

de custo-beneficio, constituindo corolario do conceito de eficiéncial*?.

138 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutdria, parte geral e
parte especial. Rio de Janeiro: Forense, 2014, pp. 115-116.

139 Em Portugal, ha referéncia a que a eficacia, entendida como relagdo entre objetivos almejados e resultados
atingidos, e a eficiéncia, entendida como a relagdo entre os resultados obtidos e 0s recursos consumidos nesse
esforco, compdem outro conceito, o de produtividade, que também néo escapa de indefini¢des conceituais. Sobre
isso, cf. LOUREIRO, Jodo Carlos Simdes Goncalves. Procedimento Administrativo entre a Eficiéncia e a
Garantia dos Particulares (Algumas Consideragdes). Coimbra: Coimbra Editora, 1995, p. 127.

140 Em sentido similar, tendo por referéncia principal o ordenamento juridico-constitucional uruguaio, Augusto
Duran Martinez evidencia que os sentidos de eficiéncia e de eficacia sdo distintos, o primeiro relacionando-se a
qualidades inerentes aos meios de uma agao e o segundo referindo-se a aspectos inerentes aos fins. Acaba por
assumir um sentido de eficicia, contudo, que faz referéncia as qualidades inerentes a meios e fins dos atos
administrativos, chegando a denominar o dever constitucional de eficiéncia do art. 37 da CRFB/1988 de “principio
de eficacia” (MARTINEZ, Augusto Duran. Principio de eficacia y Estado subsidiario. In: Liber amicorum
discipulorumque José Anibal Cagnoni. Montevidéu: Fundacion de Cultura Universitaria, 2005, pp. 143-160).

141 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutdria, parte geral e
parte especial. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 118.

142 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutdria, parte geral e
parte especial. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 116. Também Marcos Juruena Villela Souto entende que o
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Em sentido similar, Freitas entende que o principio da economicidade “determina a
otimizacdo da intervengdo publica, no sentido de fazer mais com o menor custo (direto e
indireto), vedado qualquer desperdicio”*®, do que se pode inferir que esse autor também
concebe o dever de economicidade como enderecado a obtencdo da melhor relacdo custo-
beneficio.

Os autores néo tratam, contudo, de qual seria a obrigacéo efetivamente criada pelo dever
de economicidade!**. N&o fica claro, por exemplo, se a Administracdo deve sempre adotar a
medida financeiramente mais vantajosa, ou se pode adotar qualquer medida em que 0s
beneficios compensem os custos. Também n&o se problematiza acerca da incidéncia do dever
de economicidade as situagdes em que os custos e os beneficios ndo sejam quantificaveis!*.

Paulo Soares Bugarin destaca que o denominado “principio” da economicidade “tem
merecido, com honrosas exce¢fes, pouco ou nenhum destaque por parte do que poderiamos

chamar de doutrina juridica especializada”*%. Afima que

(...) o tema ndo tem recebido exame aprofundado, na verdade nem mesmo
superficial, limitando-se, em regra, os autores, simplesmente, a usar ‘chavées’
ou ‘lugares-comuns’ relativos aos seus aspectos estritamente conceituais,
destacando que o referido principio exprime a ideia de uma adequada relacéo
custo-beneficio na alocacdo e destinacdo de recursos publicos, sem se

principio da eficiéncia “é voltado para a analise do resultado da agdo administrativa”, referindo-se ao “atrelamento
da agdo a qualidade do resultado”, devendo-se buscar a “melhor relag@o custo/beneficio”. Conclui que “a eficiéncia
é avaliada sobre triplice aspecto, a saber, administrativa, que é agir sempre que esteja presente interesse publico,
técnica, com emprego dos meios adequados ao atendimento das necessidades publicas, e financeira, que é a
aplicacdo do principio da economicidade; ndo significa gastar o0 menos possivel e sim obter um equilibrio entre o
maior proveito global e os capitais investidos” (Direito Administrativo Regulatdrio. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2005, pp. 195-196). Alexandre Santos de Aragdo também define o “principio da economicidade” como
“expressdo especializada, pecuniaria, do principio da eficiéncia” (Interpretacdo Consequencialista e Analise
Econbémica do Direito Publico a Luz dos Principios da Eficiéncia e da Economicidade. In: Interesse Publico,
ano XI, n° 57. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 19. Esse texto parece ser versdo atualizada de outro artigo do autor:
O Principio da Eficiéncia. In: Revista Brasileira de Direito Publico, ano 2, n° 4. Belo Horizonte: Férum, jan.-
fev./2004. No mesmo sentido, com esteio em Diogo de Figueiredo Moreira Neto, cf.: ARAGAOQ, Alexandre Santos
de. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2012, p. 73).

143 FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013, p. 110. No mesmo sentido, cf.: LIMA, Gustavo Massa Ferreira. O Principio Constitucional da
Economicidade e o Controle de Desempenho pelos Tribunais de Contas. Belo Horizonte: Forum, 2010, p. 31.
144 Carvalho Filho apenas relaciona eficiéncia com “produtividade”, “economicidade”, “presteza”, “perfei¢do”,
“rendimento funcional”, “qualidade”, “celeridade”, “desburocratizagdo” e “flexibilizagdo”, sem definir o
significado desses termos (CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Séo
Paulo: Atlas, 2014, p. 31).

145 Tratam dessas questdes, na literatura juridica brasileira: AVILA, Humberto. Moralidade, Razoabilidade e
Eficiéncia na Atividade Administrativa. In: Revista Eletrdnica de Direito do Estado, n® 4. Salvador: Instituto de
Direito Publico da Bahia, out.-dez./2005, p. 2. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br. Acesso em: 9
de janeiro de 2016; e LEAL, Fernando. Propostas para uma Abordagem Tedrico-Metodologica do Dever
Constitucional de Eficiéncia. In: Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico, n°® 15. Salvador:
Instituto de Direito Publico da Bahia, ago.-out./2008, pp. 1-24. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br.
Acesso em: 9 de janeiro de 2016.

148 BUGARIN, Paulo Soares. O Principio Constitucional da Economicidade na Jurisprudéncia do Tribunal
de Contas da Unido. Belo Horizonte: Forum, 2011, p. 20.
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aprofundar ou sequer se ocupar das implicacfes de sua configuracio material
juridico-constitucional (...)*".

Bugarin infere o denominado principio da economicidade do art. 70, caput, da
CRFB/1988'*® ¢ 0 associa ao dever de eficiéncia, também denominado principio, ambos
descritos em conjunto como ‘“elementos configuradores e qualificadores da boa atuagdo
administrativa®'4®, O dito principio da economicidade também ¢ associado pelo autor “a
legalidade e a legitimidade”, no contexto do controle da Administracao pelos tribunais de
contas, como norma apta a autorizar e a impor investigacdo da correlagédo entre motivos e
finalidades da Administragdo®°.

Ainda segundo Bugarin, o termo economicidade estaria relacionado a ideia de
“desempenho qualitativo”, entendido como a “obtencdo do melhor resultado estratégico
possivel de uma determinada alocagdo de recursos financeiros, econémicos e/ou patrimoniais
em um dado cenario socioecondmico”®!, Em seguida, consigna que, se ndo implica sempre

maximizacao de resultados, o principio da economicidade

“(...) pelo menos impde que nos complexos processos de tomadas de deciséo
de gastos e investimentos publicos seja sempre levada em conta, ndo
obviamente como valor absoluto, mas como um dos vetores constitucionais da
atividade administrativa, a eficiéncia econbmica, com as necessarias
mitigacBes que impde a préatica politico-administrativa estatal”*°2,

Bugarin termina por relacionar o principio da economicidade com “proporcionalidade”
e “razoabilidade”, no sentido de que “o Estado deve se pautar por uma atuacdo de equilibrio
[adequada proporcao] na consecugdo dos seus fins”, para “eliminar a arbitrariedade estatal,
impondo, ademais, tanto por parte do gestor, quanto do conrolador, a ponderacdo e a
racionalidade prudente”®3, O principio também é relacionado ao conceito de indisponibilidade
do interesse plblico'®, mediante referéncia superficial a Marcal Justen Filho, e ao conceito de

moralidade, restringindo-se o autor a afirmar que “ndo necessariamente, o agir moral tem que

147 BUGARIN, Paulo Soares. O Principio Constitucional da Economicidade na Jurisprudéncia do Tribunal
de Contas da Uni&o. Belo Horizonte: Forum, 2011, p. 20.

148 | bidem, p. 95.

149 |bid., p. p. 97.

1%0 Ibid., pp. 97-98.

%1 Ibid., 2011, p. 103.

152 Ibid., pp. 104-105.

153 1bid., p. 114.

154 Ibid., p. 116.
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se qualificar como econémico”'®. Entende, por fim, que o principio da economicidade
fundamenta que os tribunais de contas avaliem o mérito das decisdes administrativas®®.

Apds analise de precedentes do Tribunal de Contas da Unido, Bugarin conclui que os
principais aspectos a destacar em relagdo ao “principio” da economicidade sdo a sua relacéo
“umbilical” com a “razoabilidade”, a importancia do controle dos custos ¢ dos beneficios com
referéncia em pregos de mercado, a existéncia de divergéncia sobre a necessidade de ponderar
economicidade e legitimidade e a existéncia de divergéncia quanto a controlabilidade do mérito
das decisdes administrativast®’.

Apesar das criticas que dirige a doutrina brasileira, ndo se verifica, no texto de Bugarin,
esforgo para esclarecer o sentido do dever de economicidade, evidenciando como se distingue
do dever de eficiéncia e de outros deveres como de “proporcionalidade”, de “razoabilidade”,
de “moralidade” e de “legitimidade”. Em vez disso, essas relagdes sdo estabelecidas, no texto,
aproximando o significado dos conceitos, sem que, no entanto, se busque definicdo precisa
desses termos correlatos.

Além disso, embora se possa conceber que, em um caso concreto, determinada medida
administrativa realize tanto a “legitimidade”, por exemplo — qualquer que seja o significado
desse termo — quanto a “economicidade”, isso ndo significa que esses termos se encontrem
correlacionados em tese. O autor, enfim, pressupde significados para 0s termos que emprega,
bem como relagdes entre eles, sem considerar que, ao fazé-lo, apenas contribui com a
indefinicdo conceitual do dever constitucional de economicidade, prejudicando a compreensédo

da aplicacdo da norma.

3.1.3 Boa administracdo

A denominacao “boa administracdo” tem origem no direito italiano. Consistiria em
direito decorrente do “principio constitucional do bom andamento”, conforme inferido do artigo

97 da constituicdo da Italia®®. O principio

155 BUGARIN, Paulo Soares. O Principio Constitucional da Economicidade na Jurisprudéncia do Tribunal
de Contas da Unido. Belo Horizonte: Forum, 2011, pp. 119-121.

1%6 |bidem, p. 121-123.

157 |bid., pp. 173 e ss.

18 “Le pubbliche amministrazioni, in coerenza con I’ordinamento dell’Unione europea, assicurano ’equilibrio
dei bilanci e la sostenibilita del debito pubblico. | pubblici uffici sono organizzati secondo disposizioni di legge,
in modo che siano assicurati il buon andamento e [’imparzialita dell’amministrazione. Nell’ordinamento degli
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(...) impBe a administragédo publica o dever de agir do modo mais adequado e
conveniente possivel, ou mesmo ‘“‘congruente”, em vista da realiza¢do das
finalidades pablicas que € chamada a perseguir. Em outras palavras, e numa
primeira abordagem, esse principio impde ao aparato administrativo “o dever
da boa administracéo, qual seja, ‘o dever de satisfazer ‘da melhor forma’ o
conjunto de todos aqueles interesses, 0s quais — transcendendo a
potencialidade de cada um deles — sdo hoje em grande parte confiados ao
Estado (rectius ao aparato publico) e que exatamente por isso vém a ser
denominados publicos’"%°.

Essa definicdo seria complementada pela compreensdo de que “o elemento
caracterizante do principio constitucional do bom andamento € certamente a obtencdo do
resultado”®, avaliado conforme os “critérios” da eficacia, da eficiéncia, da economicidade, da

transparéncia e da publicidade:

Por resultado, portanto, deve-se entender o objetivo esperado e programado,
cuja realizacéo exige que se tenha preparado uma organiza¢do administrativa
adequada ao proposito. Do que decorre a (quase) inevitavel relacdo do
conceito de boa administracdo com o0s principios (rectius: critérios) da
eficicia, da eficiéncia e da economicidade, além dos critérios da transparéncia
e da publicidade (...). (...) O bom andamento pressupde, entéo, a existéncia de
uma relagdo direta e imediata entre os recursos disponiveis e concretamente
utilizados, os fins perseguidos e os resultados obtidos®?.

uffici sono determinate le sfere di competenza, le attribuzioni e le responsabilita proprie dei funzionari. Agli
impieghi nelle pubbliche amministrazioni si accede mediante concorso, salvo i casi stabiliti dalla legge”. Em
tradugdo livre: “A administragdo publica, de modo coerente com o ordenamento da Unido Europeia, garantird o
equilibrio dos orcamentos e a sustentabilidade da divida publica. Os cargos publicos serdo organizados de acordo
com a lei, de modo a garantir o bom andamento e a imparcialidade da administracdo. Na regulamentacéo dos
cargos publicos, serdo determinadas as &reas de competéncia, as atribuicbes e as responsabilidades dos
funcionarios. Os cargos da administracdo publica serdo acessados mediante concurso, salvo nos casos previstos
por lei”.

19 “In linea di principio, il canone costituzionale del buon andamento, come declinato dall’art. 97 Cost., impone
alle pubbliche Amministrazioni il dovere di agire nel modo piu adeguato e conveniente possible, e quindi
‘congruo’, in vista della realizzazione del fine pubblico che le stesse sono chiamate a perseguire. In altri termini,
ed in prima approssimazione, tale principio impone agli apparati amministrativi ‘il dovere della buona
amministrazione, ossia ‘il dovere di soddisfare ‘al meglio’ l’insieme di tutti quegli interessi, che — trascendendo
le potenzialita dei singoli — sono oggi in gran parte affidati allo Stato (rectius agli apparati publici) e che proprio
per questo vengono denominati pubblici ”” (GIUFFRIDA, Armando. 11 “diritto” ad uma buona amministrazione
pubblica e profili sulla sua giustiziabilita. Torino: G. Giappichelli, 2012, pp. 5-6). Em sentido similar e
defendendo a desnecessidade de positivar o principio do bom andamento, cf.: SALVIA, Filippo. La buona
amministrazione e suoi miti. In: Diritto e Societa, n® 1, nuova serie. Padua: CEDAM, 2004, p. 551.

160 GIUFFRIDA, Armando. II “diritto” ad uma buona amministrazione pubblica e profili sulla sua
giustiziabilitad. Torino: G. Giappichelli, 2012, p. 17. Também sobre um “direito/dever” de boa administragéo
decorrer do “principio do bom andamento”, cf.: D’ORLANDO, Elena. | principi in materia di pubblica
amministrazione. In: MEZZET], Luca (coord.). Principt costituzionali. Torino: G. Giappichelli, 2011, pp. 399-
450.

161 «“Pey risultato, poi, deve intendersi [’obiettivo sperato e programmato, il cui raggiungimento richiede che, a
monte, sia approntata un’organizzazione amministrativa adeguata allo scopo. Di qui la (quasi) ineluttabilitta di
agganciare il concetto di buona amministrazione ai principi (vectius: criteri) dell efficacia, dell’efficienza e
dell’economicitta, oltre ai criteri della trasparenza e della pubblicita (...). (...) Il buono andamento pressupone
dunque [’esistenza di una relazione direta ed immediata tra ‘risorse’ messe a disposizione e concretamente
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No entanto, nem mesmo da Italia a correlacdo entre os conceitos de eficiéncia e de bom
andamento ou boa administracdo é univoca. Ha, por exemplo, quem diga que vige um principio
da eficiéncia que constitui releitura do principio do bom andamento!®?. Esse parece ser o

posicionamento mais difundido®3, embora néo deixe de ser contestado:

O termo “eficiéncia” refere-se geralmente a dois conceitos: a relagéo entre o
que foi feito e 0 que poderia ser feito e a relacdo entre o0 que deve ser feito e 0s
recursos de que se dispde. A introducéo desse principio na Constituicdo iria
consagrar, portanto, o complexo de exigéncias que sdo instrumentais a correta
atuacdo da funcdo administrativa: a economicidade da acéo, o controle de
gestdo, a simplificacdo administrativa, e assim por diante. A opinido que
iguala bom andamento e eficiéncia é bastante difundida hoje, a ponto de
justificar propostas de revisdo do art. 97 da Constituicdo destinadas a
substituir pela palavra “eficiéncia” a expressdo “bom andamento”. Contudo,
a equivaléncia entre bom desempenho e eficiéncia levanta algumas
preocupages: exclui todos 0s “perfis de avaliagdo final” tipicos das regras
da boa administragdo, que, como se esclarecerd, constituem o precedente
I6gico do principio constitucional. Parece, também, que essa equivaléncia foi
recebida pela doutrina de modo acritico, como se se tratasse de circunstancia
totalmente privada de implicacGes problematicas'®.

utilizzate, ‘fini’ perseguiti e ‘risultati’ ottenuti” (GIUFFRIDA, Armando. Il “diritto” ad uma buona
amministrazione pubblica e profili sulla sua giustiziabilitd. Torino: G. Giappichelli, 2012, pp. 17-18). Em
sentido similar, cf.: MERLONI, Francesco. Istituzioni di Diritto Amministrativo. Torino: G. Giappichelli, 2012,
pp. 34-36. Defendendo que o cumprimento do principio do bom andamento deve ser avaliado segundo critérios de
eficacia — relacdo entre o que se realizou e o que se deveria realizar —, eficiéncia — relagdo entre o resultado obtido
e 0s recursos empregados —, publicidade e transparéncia, cf.. CASETTA, Elio. Compendio di diritto
amministrativo. Mildo: Giuffre, 2006, pp. 24 e ss. Relacionando como parametros para verificagdo do
cumprimento do principio do bom andamento a economicidade — otimizacdo dos resultados face aos meios
disponiveis —, a eficacia — relagdo entre objetivo e resultado — e eficiéncia — relagdo entre recursos empregados e
resultados obtidos —, cf.: GAROFOLI, Roberto; FERRARI, Giulia. Manuale di diritto amministrativo. Roma:
Neldiritto, 2015, pp. 671-672. Adotando sentidos similares aos de Garofoli e Ferrari com relagéo aos conceitos de
eficacia, de eficiéncia e de economicidade, que comporiam os critérios de verifica¢gdo do cumprimento do principio
da boa administragdo junto a celeridade, ao “melhor balanceamento de interesses” e ao “menor dano para o
destinatario da agdo administrativa”, cf.: CARINGELLA, Francesco. Manuale di diritto amministrativo. Roma:
Dike Giuridica, 2015, pp. 1071-1072. Associando o cumprimento do principio do bom andamento ao cumprimento
dos principios da eficécia, da eficiéncia, da responsabilidade da Administragdo, da proporcionalidade e da
racionalidade, cf.: PERFETTI, Luca R. Manuale di diritto amministrativo. Padua: CEDAM, 2007, pp. 16-21.
Também relaciona o principio do bom andamento ao principio da proporcionalidade: FRANCO, Italo. Manuale
del nuovo diritto amministrativo. Padua: CEDAM, 2012, pp. 60-64.

162 Nesse sentido, cf.. CAPOTOSTI, Piero Alberto. Legalita ed efficienza nell’amministrazione. In: Rassegna
parlamentare, n° 1, ano XLIII. Mildo: Giufrée, 2001, pp. 869-881.

163 “Ma ‘buon andamento’ é o no nozione giuridica? L’opinione prevalente é che esso significhi ‘efficienza’,
secondo la nozione di scienza dell’amministrazione a cui sarebbe stato attribuito valore anche giuridico”
(GIANNINI, Massimo Severo. Istituzioni di diritto amministrativo. 2 ed. atualizada sob coordenagdo de
Alfredo Mirabelli Centurione. Mildo: Giuffre, 2000, p. 263). Em tradugdo livre: “Mas ‘bom andamento’ é ou ndo
é nocdo juridica? A opinido predominante é que isso significa ‘eficiéncia’, de acordo com o conceito da Ciéncia
da Administragdo, ao qual seria atribuido valor juridico™.

164 «Con il termine ‘efficienza’ si indicano comunemente due concetti: la relazione fra cio che si é fatto e cio che
si poteva fare e la relazione fra cio che si deve fare ed i mezzi di cui si dispone. L introduzione di questo principio
nella Costituzione consacrerebbe, pertanto, quel complesso di esigenze che risultano strumentali alla corretta
attuazione della funzione amministrativa: |’economicita dell’azione, il controlo di gestione, la semplificazione
amministrativa, ecc. L’opinione che fa coincidere il buon andamento con | efficienza ¢ oggi cosi diffusa, da
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Também se opina que a eficiéncia, entendida como minimizacéo de custos, e a eficacia,
compreendida no sentido da maximizacdo de resultados, compdem o conceito de bom
andamento®®. Ha, também, quem entenda que o principio do bom andamento constitui
corolario do “principio da eficiéncia publica” quando entendido como interesse constitucional
ao bom funcionamento do aparato administrativo'®®. Ha, além disso, quem, reconhecendo
sobreposicdo, mas ndo sinonimia, entre bom andamento e boa administracéo, ainda sobrepde

esses conceitos aos conceitos de eficiéncia, de eficacia e de economicidade®®’.

giustificare proposte di revisione dell’art. 97 Cost., dirette a sostituire la parola ‘efficienza’ all ’espressione ‘buon
andamento’. Tuttavia I’equivalenza buon andamento-efficienza desta qualche perplessita: essa esclude del tutto
quel ‘profilo valutativo finale’ tipico delle regole di buona amministrazione, che, come si avra modo di chiarire,
costituiscono il precedente logico del principio costituzionale. Sembra, inoltre, che questa equivalenza sia stata
recepita dalla dottrina per lo piu in modo acritico, quasi si tratasse di una circostanza del tutto priva di
implicazione problematiche” (GALDI, Mario. Buon andamento, imparzialita e discrezionalita
amministrativa. Napoles: Liguore, 1996, pp. 39-40). V. art. 11 del progetto di legge costituzionale, comunicato
dalla Commissione bicamerale per le riforme istituzionali alle rispettive Presidenze di Camera e Senato in data
11 genaio 1994 (Atto Camera dei Deputati n°® 3597; Atto Senato della Reppublica n°® 1789, p. 61), per il quale
l"articolo 97 della Costituzione sarebbe sostituito dal seguente: ‘I pubblici uffici sono organizzati con regolamenti
sulla base di principi stabiliti dalla legge, in modo che siano assicurati 'imparzialita, la transparenza e
Uefficienza dell’ amministrazione”” (GALDI, Mario. Buon andamento, imparzialita e discrezionalita
amministrativa. Napoles: Liguore, 1996, p. 39). Em traducdo livre: “Ver artigo. 11 do projecto de lei
constitucional, comunicado pela Comissdo Bicameral para as reformas institucionais as respectivas presidéncias
da Camara e do Senado em 11 de Janeiro de 1994 (Ato da Camara dos Deputados n° 3.597, Ato do Senado da
Republica n® 1789, p. 61), em que o artigo 97 da Constituicdo seria substituido pelo seguinte: ‘Os servicos publicos
sdo organizados mediante regulamentos com base em principios estabelecidos por lei, de modo a garantir a
imparcialidade, a transparéncia e a eficiéncia da administragdo’”.

185 «|| principio di buon andamento, inteso nell ‘accezione piz ampia, che implica non solo I’efficienza della
pubblica amministrazione (minimizzazione dei costi) ma anche [’efficacia (massimizzazione dei risultati, sul piano
non solo quantitativo ma, principalmente, qualitativo: si tratta di concetti, in qualche senso, ‘reciproci’) e, dunque,
in radice, la rispondenza di tale attivita agli scopi per i quali & prevista, pud sembrare talmente vasto da
ricomprendere quasi anche quello di legalita e, principalmente, di imparzialita” (CERRI, Augusto. Principi di
legalitd, imparzialita, efficienza. In: LANFRANCHI, Lucio (coord.). Garanzie costituzionali e diritti
fondamentali. Roma: Istituto della Enciclopedia Italiana, 1997, p. 198). Em tradug@o livre: “O principio do bom
andamento, entendido no sentido mais amplo, que implica ndo s6 a eficiéncia da administracdo publica
(minimizagdo dos custos), mas também a eficicia (maximizacdo de resultados, tanto em termos de quantidade,
como, principalmente, de qualidade: trata-se de conceitos, em certo sentido, ‘reciprocos’) e, portanto, na raiz, o
cumprimento de uma atividade para os fins a que se destina, pode parecer de tdo vasta acepcdo como o da
legalidade e, principalmente, o da imparcialidade”. Definigdo similar, em que se considera que o principio do bom
andamento se compde dos deveres de eficiéncia e de eficacia, mas em que esses deveres sdo concebidos de maneira
distinta, sendo a eficiéncia avaliada na relagdo entre recursos empregados e resultados obtidos e a eficacia na
relacdo entre resultado obtido e objetivo buscado, pode ser encontrada em: CORSO, Guido. Manuale di diritto
amministrativo. Torino: G. Giappichelli, 2013, pp. 157 e ss.

186 SALERNO, Giulio M. L’efficienza dei poteri pubblici nei principi dell’ordinamento costituzionale. Torino:
G. Giappichelli, 1999, pp. 161-171.

167 <l principio di buon andamento, secondo un orientamento ormai consolidato ingloberebbe e si
estrinsecherebbe, a sua volta, in altri canoni-principi studiati dalla scienza dell’amministrazione e di matrice
aziendalistica: l'efficacia, 'efficienza, e I’economicita. In generale, puo dirsi che 1’efficacia é la capacita di un
sistema di raggiungere gli obiettivi prefissati; pertanto [’azione amministrativa pud considerarsi efficace se €
idonea a realizzare un risultato adeguato alle attese preventivate. Per quanto concerne [’efficienza, (...)
contrassegna [’esigenza che [’azione amministrativa realizzi il giusto rapporto tra mezzi posti a disposizione del
soggetto agente e il fine perseguito. Il principio di economicita puod essere inteso nella sua triplice accezione, sotto
il profilo organizzativo, funzionale e contabile. (...) Lo stesso principio di economicita riveste, invece, una
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A Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia estabelece um “direito a uma
boa administragdo” em seu art. 41, que engloba, basicamente, direitos de audiéncia, de acesso
a documentos e a decisbes motivadas, além de imparcialidade, equidade e celeridade em

processos administrativos®®, Em abril de 2003, foi aprovado o Codigo Europeu de Boa Conduta

configurazione piu affine al canone dell efficienza, nel momento in cui esprime [’esigenza che I’amministrazione
persegua i propri fini con il minori esborso delle proprie risorsi finanziarie, senza gravare eccessivamente il
proprio bilancio. (...) Concettualmente, le nozioni di buon andamento e di buona amministrazione presentano,
guantomeno, elementi comune di contenuto: negli ultimi anni del secolo scorso, anche nell’ambito
dell’ordinamento sopranazionale, il giudice europeo aveva introdotto, nel suo discorso argomentativo, la nozione
della buona (o sana) amministrazione, principalmente intesa come canone di tempestivita dell’azione
amministrativa, fosse essa produttiva sia di effeti vantaggiosi che pregiudizievoli per il privato, ovvero come
canone di accortezza, diligenza e capacita di gestione della pratica da parte del/’amministrazione, senza indugi
irragionevoli o complicazioni inutili e, quindi, di adeguatezza (almeno procedurale), nell’esercizio del potere
discrezionale. (...) In questo senso, il concetto di buon andamento puo essere definito come svolgimento dell azione
amministrativa non solo formalmente corretto, ma anche e soprattutto, efficiente ed efficace della medesima,
implicando il potere amministrativo un rapporto positivo, se non otimale, tra risorse impiegate e risultati raggiunti
(efficienza) e tra obiettivi prefissati e risultati conseguiti (efficacia)” (PIGNATARO, Sergio. Il principio
costituzionale del “buon andamento” e la reforma della pubblica amministrazione. Bari: Cacucci, 2012, pp.
52-56). Em tradugdo livre: “O principio do bom andamento, de acordo com uma abordagem bem estabelecida,
englobaria, por sua vez, outros canones-principios estudados pela ciéncia da administracdo de matriz fazendéria:
a eficécia, a eficiéncia e a economicidade. Em geral, pode dizer-se que a eficacia é a capacidade de um sistema
para atingir os seus objetivos; por conseguinte, a acdo administrativa pode ser considerada eficaz se é capaz de
realizar um resultado adequado ao or¢camento. No que diz respeito a eficiéncia, (...) indica a necessidade de a a¢éo
administrativa alcancar o equilibrio entre os recursos colocados a disposicdo do agente e o fim prosseguido. O
principio da economicidade pode ser entendido em sentido triplo: organizacional, funcional e contabil. (...) O
mesmo principio da economicidade desempenha, no entanto, uma configuracdo similar ao canone da eficiéncia,
ao tempo em que exprime a necessidade de o governo perseguir seus proprios fins com o menor dispéndio de seus
recursos financeiros, sem onerar seu orcamento. (...) Os conceitos de bom andamento e de boa administragéo tem,
pelo menos, elementos de contedldo comum: nos Ultimos anos do século passado, no ordenamento supranacional,
0 judiciario europeu introduziu no seu discurso a nogdo de boa (ou saudavel) administracdo, principalmente
entendida como canone de tempestividade da a¢do administrativa, produzisse efeitos benéficos ou prejudiciais ao
privado, ou como um c&none da prudéncia, diligéncia e de capacidade de gestdo pela administracéo, sem demora
ndo razoavel ou complicagdes desnecessarias €, portanto, de adequagdo (no minimo procedimental) no exercicio
do seu poder discricionario. (...) Neste sentido, o conceito de bom andamento pode ser definido como o
desempenho da Administracdo ndo s6 formalmente correto, mas também, e acima de tudo, eficiente e eficaz,
implicando o poder administrativo em uma rela¢do positiva, se ndo 6tima, entre recursos utilizados e resultados
obtidos (eficiéncia) e entre objetivos e resultados alcancados (eficicia)”. Em sentido similar: “In altri termini, il
buon andamento, per la rilevanza organizzatoria che riveste, & principio giuridico sostanziale quale espressione
tipica di ‘efficienza pubblica’, ossia necessita di doverosa ed effettiva tutela di tutti gli interessi affidati alla
considerazione di ciascun livello di governo, ferme restando, naturalmente, le esigenze di contemperamento,
sintesi ed unitarieta insite nel bilanciamento tra sussidiarieta ed adeguatezza rimesse alla valutazione
discrezionale dell’amministrazione. (...) In tal modo, se [’'imparzialita riceve un esplicito richiamo, il principio di
buon andamento trova invece ingresso nella lege fondamentale sull ’esercizio dell attivita amministrativa in modo
mediato, solo cioe attraverso la considerazione dei termini di economicita ed efficacia” (SPASIANO, Mario R. 1l
principio di buon andamento. In: RENNA, Mauro; SAITTA, Fabio (coord.). Studi sui principi del diritto
amministrativo. Mildo: Giuffré, 2012, pp. 121-126). Em tradugio livre: “Em outras palavras, o0 bom andamento,
pela relevancia organizacional de que se reveste, é principio juridico substancial como uma expressao tipica de
‘eficiéncia ptblica’, ou seja, necessidade de protecdo obediente e eficaz de todos os interesses confiados a cada
nivel de governo, restando, é claro, as necessidades de conciliagdo, sintese e unidade inerentes ao equilibrio entre
subsidiariedade e adequacdo colocado sob avaliacdo discricionaria da administragdo. (...) Assim, se a
imparcialidade recebe uma referéncia explicita, o principio do bom andamento se insere na lei fundamental sobre
0 exercicio da atividade administrativa de modo mediato, através de consideragdo dos termos da economicidade e
eficacia”.

168 “Artigo 41.° Direito a uma boa administracdo. 1. Todas as pessoas tém direito a que os seus assuntos sejam
tratados pelas instituicbes, 6rgaos e organismos da Unido de forma imparcial, equitativa e num prazo razoavel. 2.
Este direito compreende, nomeadamente: a) O direito de qualquer pessoa a ser ouvida antes de a seu respeito ser
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Administrativa, com o intuito de regulamentar o mencionado dispositivo. O codigo é formado
por 27 (vinte e sete) artigos que tratam de obrigacfes de agentes publicos em face de suas
atividades e do tratamento dispensado aos administrados, além de detalhar as disposi¢fes do
art. 41. Nao ha mencao ao termo “eficiéncia” no codigo, que mais se assemelha a um codigo de

ética’®®. Ademais,

(...) o Tratado de Lisboa inclui uma base juridica (artigo 298° do TFUE) para
a legislagdo secundaria — um ou Vvarios regulamentos — sobre uma
“administracdo europeia aberta, eficaz e independente ”. No entanto, ainda
ndo ha uma Unica disposicdo de legislacdo secundaria — ou mesmo uma
proposta de regulamentacdo — que regule a administracdo da UE
abrangentemente e horizontalmente. Em vez disso, varios aspectos da boa
administracéo continuam sendo tratados apenas mediante disposic@es de soft
law ou de compromissos unilaterais assumidos por instituices!’.

O mencionado “art. 298° do TFUE” é o art. 298 do Tratado sobre o Funcionamento da

Unido Europeial’. Curioso notar que a versio oficial em inglés do tratado usa o adjetivo

tomada qualquer medida individual que a afecte desfavoravelmente; b) O direito de qualquer pessoa a ter acesso
aos processos que se lhe refiram, no respeito pelos legitimos interesses da confidencialidade e do segredo
profissional e comercial; c) A obrigacao, por parte da administracdo, de fundamentar as suas decisdes. 3. Todas as
pessoas tém direito a reparacdo, por parte da Unido, dos danos causados pelas suas instituicGes ou pelos seus
agentes no exercicio das respectivas funcgdes, de acordo com os principios gerais comuns as legislagdes dos
Estados-Membros. 4. Todas as pessoas tém a possibilidade de se dirigir as institui¢des da Unido numa das linguas
dos Tratados, devendo obter uma resposta na mesma lingua”. Sobre a relagdo do direito comunitario com o direito
italiano sobre o tema, cf.: “ll principio di buon andamento ¢ sancito dall’art. 97 cost. Ad esso si connettono i
criteri di economicita e di efficacia stabiliti dall’art. 1, c. 1, 1. n. 241/1990 sul procedimento amministrativo, il
diritto a una buona amministrazione’ riconosciuto dall’art. 41 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione
europea (ma con una portata piu ampia) e il principio della ‘buona gestione finanziaria’ (...). (...) Per altri ancora,
esso impone economicita (menor costo), efficacia (che misura il rapporto tra risultati ottenuti e obiettivi
prestabiliti) ed efficienza (minore dispendio di risorse per ottenere i risultati) dell’attivita amministrativa”
(CASSESE, Sabino (coord): Istituzioni di diritto amministrativo. Mildo: Giuffré, 2009, pp. 13-14). Em tradu¢éo
livre: “O principio do bom andamento est4 consagrado no artigo. 97 da Constituicdo. A ele se conectam os critérios
de economicidade e de eficécia estabelecidos pelo art. 1, c. 1, . n. 241/1990 sobre o procedimento administrativo,
o ‘direito a uma boa administragdo’ reconhecido pelo art. 41 da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido
Europeia (mas com um ambito mais amplo) e o principio da ‘boa gestdo financeira’ (...). (...) Para outros ainda,
impde economicidade (custo menor), eficacia (que mede a relagdo entre os resultados obtidos e os objetivos
fixados) e eficiéncia (menos recursos para obter os resultados) da atividade administrativa”.

169 Disponivel em http://www.ombudsman.europa.eu/pt/resources/code.faces#/page/1. Acesso em 9 de janeiro de
2016.

170 «(_..) the Treaty of Lishon included a legal basis (Article 298 TFEU) for secondary legislation — one or several
regulations —on ‘open, efficient and independent European Administration’. However, there is still no single piece
of secondary legislation — or even a proposal for regulation — that would regulate EU administration
comprehensively and horizontally. Instead, various elements of good administration continue to be merely
addressed by soft law or unilateral commitments given by institutions” (LEINO, Piivi. Efficiency, citizens and
administrative culture: the politics of good administration in the EU. In: European Public Law, vol. 20, n° 4.
Haia: Kluwer Law International, dez./2014, pp. 683-684).

11 «“Artigo 298°. 1. No desempenho das suas atribuicdes, as institui¢es, orgéos e organismos da Unido apoiam-se
numa administracdo europeia aberta, eficaz e independente. 2. No respeito do Estatuto e do Regime adotados com
base no artigo 336°, o Parlamento Europeu e o Conselho, por meio de regulamentos adotados de acordo com o
processo legislativo ordinario, estabelecem as disposigdes necessarias para o efeito”.
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“efficient”. Na versdo espanhola, usa-se “eficaz”; nas versdes francesa e italiana, usa-se
“efficace”. No entanto, ha indicio de que eficacia e efetividade ndo sejam sindnimos naquele
ordenamento comunitario, a0 menos nao univocamente, como exemplifica a referéncia a
“objectifs d’efficacité et d éfficience” relacionados a descentralizacdo funcional no &mbito da

Unido Europeia:

A descentralizacao funcional no ambito da UE justifica-se pelos ganhos de
eficacia e de eficiéncia que ela enseja. Lembremo-nos que a eficicia se mede
por referéncia ao grau de realizacdo de uma missao. A eficiéncia se situa uma
etapa mais adiante: ao preco de que meios a realizacdo da missao se realiza?
O nivel desses meios é adequado ou excessivo, pode ou deve ser reduzido?
Assim, a criacdo de agéncias deve permitir & UE realizar melhor suas tarefas
com menos recursos humanos e financeirost’.

No direito francés, porém, hd quem se refira a uma “regra de boa administracdo”
realizada pela desconcentracdo administrativa, que asseguraria a eficacia do Estado, mediante
aproximacéo entre Administracéo e administrados. N&o h& menc&o a éfficience:

A desconcentracdo administrativa assegura garantia da eficacia do Estado,
como a implementac&o de politicas publicas decididas pelo centro. Com efeito,
nao é suficiente adotar uma orientacdo, € preciso também aplica-la. Os
governos centrais ndo se bastam, eles precisam de servigos descentralizados.
(...) Essa eficacia administrativa é reforgada por uma aproximagéo efetiva
entre Administracdo e administrados em circunscricdes administrativas
adaptadas. Trata-se, com a desconcentracdo, de implementar “uma regra de
boa administracao segundo a qual as decisdes das administracGes devem ser
tomadas na escala mais proxima daqueles a que concernem 172,

172 «|a décentralisation fonctionelle au sein de I'UE s’explique par les gains d éfficacité et d’éfficience qu’elle
procure. Rappelons que [’éfficacité se mesure en référence au degré de réalisation d’une mission. L ‘efficience se
situe une étape plus loin: au prix de quels moyens la réalisation de la mission s est-elle accomplie? Le niveau de
ces moyens est-il adéquat ou excessif, peut-il ou doit-il étre diminué? Ainsi, la création d’agences devrait
permettre a ['UE de mieux réaliser ses tiches avec moins d’effectifs humains et financiers” (DE BEYS, Julien.
Les agences européennes: quels objectifs, quelles modalités, quels défis? In: JADOUL, Pierre; LOMBAERT,
Bruno; TULKENS, Francois. Le paraétatisme: nouveaux regards sur la décentralisation fonctionelle em Belgique
et dans les instituitions européenes. Bruxelas: La Charte, 2010, p. 564).

173 «|_a déconcentration administrative assure la garantie de I efficacité de [ ’Etat, comme de la mise en oeuvre des
politiques publiques decidées par le centre. En effet, il ne suffit pas de prendre une orientation, il faut aussi
["appliquer. Les administrations centrales n’y suffisent pas, elles ont besoin des services déconcentrées. (...) Cette
efficacité administrative est augmentée par un rapprochement effectif de I’administration et des administrées dans
les circonscriptions administratives adaptées. 1l s’agit par la déconcentration de mettre en oeuvre ‘une régle de
bonne administration selon laquelle les décisions des administrations doivent étre prises a I’échelon le plus proche
de ceux qu’elles concernent” (OBERDORFF, Henri. Les institutions administratives. Paris: Dalloz, 2006, pp.
127-128). No direito belga, também sem mengdo a eficiéncia e em sentido aparentemente diverso do quanto se
exp0s sobre o tratamento do tema na Europa, ha quem se refira a “principios de boa administra¢do” de influéncia
do direito holandés, que envolveriam (i) obrigacéo de a autoridade administrativa informar-se acerca dos interesses
em questdo antes de decidir, (ii) razoabilidade na consideracgdo de diversas medidas cabiveis a solugéo de um caso
e proporcionalidade de san¢des aplicadas, (iii) constancia da conduta da Administracdo, a justificar expectativa
legitima do cidaddo, (iv) dever de prudéncia, relacionado a obrigacéo de investigar antes de intervir, (v) dever de
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No Brasil, Vanice Regina Lirio do Valle propde conceito de direito fundamental a boa
administracdo com forte influéncia do tratamento dado ao tema pela legislacdo da Unido
Europeia. Sendo assim, a autora adota perspectiva mais voltada para garantias constitucionais
do cidaddo que para deveres da administracdo publica, de modo que a preocupacdo em
compreender o contetido do dever constitucional de eficiéncia fica em segundo plano®™. A
maior parte das mencdes a boa administracdo no Brasil, contudo, correlaciona-se com o dever
constitucional de eficiéncia.

Segundo Moreira Neto, o “dever de boa administracdo” decorreria de conjugacao dos
deveres de eficiéncia, de economicidade e de “legitimidade”. Significaria que os atos
administrativos realizam seus regulares efeitos juridicos, mediante aplicacdo étima de meios
administrativos disponiveis e idéneos, inclusive mediante controle dos resultados pela

avaliacdo de custos e de beneficios, quando possivel. Nas palavras do Professor:

No plano normativo, na Constituigdo de 1988, o dever de boa administracéo
decorre diretamente do comando do art. 37, caput, que consagra a
obrigatoriedade da eficiéncia, que se complementa pelos comandos, ainda
mais especificos, do art. 70, caput, que instituem a obrigatoriedade tanto da
legitimidade quanto da economicidade da gestdo administrativa. Portanto, a
boa administragdo tem como parametros gerais os conceitos de eficiéncia e de
resultado de gestdo: a eficiéncia, como otimizacdo da aplicacdo dos meios
administrativos disponiveis e o resultado, como a idoneidade do fruto da
gestdo realizada para atender satisfatoriamente aos interesses publicos
visados!’.

motivagio das decisdes administrativas e (vi) obrigagdo de “gestdo sadia” (cf.: BATSELE, Didier; MORTIER,
Tony; SCARCEZ, Martine. Manuel de droit administratif. Bruxelas: Bruylant: 2010, pp. 54-55). Na Espanha,
h& noticia de debate judicial e na esfera administrativa acerca da aplicabilidade interna do principio comunitério
da boa administragdo (cf.. DELGADO, lIsaac Martin. Fundamental rights and good administration. In:
ORTEGA, Luis; ARROYO, Luis; PLAZA, Carmen. Spanish administrative law under European influence.
Groningen: Europa Law Publishing, 2010, pp. 65-77).

174 «Q que se tem, portanto, é a valorizagdo dos mecanismos de comunicagéo e participacdo democratica contidos
na Carta de Nice; e mais ainda, a preocupagdo do estabelecimento de pardmetros a administracdo, para a
concretizagdo dessa mesma idéia. Mais do que cogitar dos canais de fala, a constituicdo brasileira parametriza o
desenvolvimento da fun¢do — ainda que com normas de textura aberta como é préprio aquelas de assento
constitucional. (...) Até aqui, todavia, a conclusdo que se pode apresentar é do possivel reconhecimento de um
direito fundamental associado a funcdo administrativa que concorra para o seu aperfeicoamento e concretizagdo
do compromisso com a dignidade da pessoa. A proposta ja apresentada pela doutrina € de atualizacdo da
principiologia do art. 37 CF, que tem, por decorréncia, o recorte na velha categoria de juizo discricionario do
administrador, que se veria delimitado pelo dever de formulacdo de escolhas legitimas” (DO VALLE, Vanice
Regina Lirio. Direito Fundamental a Boa Administracdo e Governanga: democratizando a funcéo
administrativa. Tese de pos-doutorado. Rio de Janeiro: FGV/EBAPE, 2010, pp. 134-135. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/6977/\/ ANICE%20VALLE.pdfsequence=1&isAll
owed=y>. Acesso em 9 de janeiro de 2016).

15 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutdria, parte geral e
parte especial. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 118.
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Em sentido similar, Freitas conclui que os deveres de eficacia, de eficiéncia e de
economicidade devem servir a uma “abordagem sistematica do controle dos atos

9176

administrativos”~"°, promovendo-se a realizac¢do, dentre outros, do direito fundamental a “boa

25177

administracao” ', entendida como “feixe de principios e regras, como séi acontecer com o0s

direitos fundamentais”1’®

, ou como “direito fundamental & administragcdo publica eficiente e
eficaz, proporcional cumpridora de seus deveres, com transparéncia, motivagéo, imparcialidade
e respeito a moralidade, a participacdo social e a plena responsabilidade por suas condutas
omissivas e comissivas”l’®, composto do direitos fundamentais a administracdo publica
transparente, a administracdo pablica dialdgica, dentre outros,

Carvalho Filho ndo trata do conceito de boa administracdo. Isso pode ser considerado
uma diferenca importante, em relagcdo aos autores que tratam do assunto, ndo apenas em funcao
da auséncia do conceito em si considerada, mas também porque essa auséncia pode influenciar
a compreensao e a aplicacdo do dever de eficiéncia, na medida em que norma de hierarquia
superior possa interferir na interpretacdo de normas de hierarquia inferior, com as quais
estabeleca relacdo de coeréncia. N&o se estd a dizer que a concepcao do dever de eficiéncia
deva, necessariamente, incluir a nog¢ao de “boa administragdo”. Trata-se de demonstrar, apenas,
que as diferentes concepcles desse dever se podem diferenciar ndo apenas em fungdo do
conjunto de conceitos que se adote, mas também das relagcdes de significacdo estabelecidas

entre eles.

3.1.4 Sentido econdmico

Ha& pesquisas juridicas que empregam métodos ndo juridicos. A histéria do direito, a
sociologia juridica e a analise econdmica do direito, por exemplo, empregam métodos

historicos, sociologicos e econémicos, todos ndo juridicos.

176 FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013, p. 113.

17 |bidem, p. 113.

178 Ibid., p. 20.

179 Ibid., 2013, p. 26.

180 |hid., pp. 26-28.
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Este, no entanto, € um trabalho de dogmatica juridica, o que significa que consiste em
interpretar e em sistematizar norma juridica com fundamento na prética judicial e na producédo
doutrinaria, para descrever o sentido ou os sentidos do dever constitucional de eficiéncia®®’.

N&o obstante isso, 0 termo “eficiéncia” também tem sentido econémico, portanto é
necessario compreendé-lo e esclarecer em que medida pode ter relacdo com o escopo deste
trabalho.

A perspectiva da andlise econébmica do direito situa-se em contexto de critica aos
dispositivos tradicionais de governanca, mais especificamente a insuficiéncia das abordagens
tradicionais da regulagdo da democracia em termos exclusivamente éticos. A questdo da
eficiéncia, nesse contexto, ndo diz respeito a uma norma juridica que estabelece um dever de
eficiéncia, como é o caso tratado nesta dissertacdo. A abordagem econémica tem espectro mais
amplo, porque situa-se em substituir ou complementar a justificacdo ética da existéncia de uma
norma mediante juizo acerca dos resultados concretos da existéncia da norma em termos de

eficiéncia econdmica:

Toda concepgdo da democracia e do direito pressupde uma tal teoria da
norma. Assim, a base da abordagem, tradicional e sempre dominante, da
democracia em termos de direitos fundamentais, repousa uma certa concepcao
da teoria da acdo: onde a sociedade adota um objetivo (ou seja, uma norma)
julgado legitimo, a questédo da sua aplicagéo, da sua efetivagdo é considerada
como ndo colocando problemas fundamentais. A aplicagdo é de toda sorte
considerada como uma diligéncia que se segue logicamente da determinacéo
do objetivo a ser atingido. A simples adog¢do do objetivo fornece os “recursos”
necessarios a realizacdo do fim perseguido. A regra, em toda sua
potencialidade formal, supostamente assegura por si mesma a transformacao

181 «“There are many different types of legal research. Such disciplines as history of law, sociology of law, law and

economics, philosophy of law etc. apply, first of all, a historical, sociological, economical, philosophical or
another non-legal method. Another type of legal research, occupying the central position in commentaries and

textbooks of law etc., implements a specific legal method, that is, the systematic, analytically-evaluative exposition

of the substance of private law, criminal law, public law etc. Although such an exposition may also contain some

historical, sociological and other points, its core consists in interpretation and systematization of (valid) legal

norms. More precisely, it consists in a description of the literal sense of statutes, precedents etc., intertwined with

many moral and other substantive reasons. One may call this kind of exposition of the law ‘analytical study of
law’, ‘doctrinal study of law’, etc. In the Continental Europe, one usually calls it ‘legal dogmatics’. The standard
German word is Rechtsdogmatik” (PECZENIK, Aleksander. On law and reason. Dordrecht: Kluwer, 1989, p.

13). Em tradugao livre: “Ha muitos tipos diferentes de pesquisa juridica. Disciplinas como a histéria do direito, a
sociologia do direito, a analise econdmica do direito, a filosofia do direito etc. aplicam, em primeiro lugar, métodos
histérico, socioldgico, econdmico, filosofico ou outro método ndo-juridico. Outro tipo de pesquisa juridica, que
ocupa posicao central em comentarios e livros de direito etc., implementa um método juridico especifico, ou seja,

a sistematica exposicdo, analiticamente-avaliativa da esséncia do direito privado, do direito penal, do direito
publico etc. Embora tal exposi¢do também possa conter alguns pontos histéricos, sociolégicos e outros, o seu

nlcleo consiste na interpretacéo e na sistematizagao de normas juridicas (validas). Mais precisamente, ela consiste
em uma descricdo do sentido literal de estatutos, de precedentes, etc., entrelacada com muitas razdes morais e
outras razdes substantivas. Pode-se chamar esse tipo de exposigdo do direito de ‘estudo analitico do direito’,

‘estudo doutrinario de direito’, etc. Na Europa Continental, isso geralmente é denominado ‘dogmatica juridica’. A
palavra alemd padrdo é Rechtsdogmatik”.
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do contexto social que ela pretende reger a fim de instituir a forma de vida
exigida pela prescricdo normativa. Supde-se que tudo se passa como se a
légica que preside a efetivacdo da regra fosse idéntica a logica de sua
justificacdo e de sua adocdo formal. (..) Nesse sentido, a critica
contemporanea que os economistas direcionam aos dispositivos tradicionais
de governanca € sugestiva. Ela repousa sobre a intuicdo da insuficiéncia das
abordagens tradicionais da regulacdo democratica em termos exclusivamente
éticos. O movimento Law and Economics prop8e, com efeito, um deslocamento
da nossa abordagem da governanca e da regulacéo social. O acento é menos
colocado pelos economistas na operacéo de justificacdo da norma que na sua
aplicacdo e nos procedimentos aptos a assegurar a eficiéncia dos objetivos
perseguidos®,

N&o obstante essa maior abrangéncia do conceito de eficiéncia econdmica, seu estudo
pode revelar questbes importantes para a investigacdo do dever constitucional de eficiéncia,
uma vez que o juizo acerca dos resultados da atividade administrativa sujeita-se a comparacao
entre estados de coisas anteriores e posteriores a ado¢do de uma medida administrativa, e 0
estudo da eficiéncia econémica dedica-se, similarmente, ao problema de alteracéo do status quo
de alocacao dos recursos econémicos.

Jules Coleman explica que os economistas e 0s proponentes da analise econémica do
direito empregam ao menos quatro nogdes para aferi¢do de eficiéncia: a eficiéncia produtiva, o
6timo paretiano, a superioridade paretiana e a eficiéncia de Kaldor-Hicks!®,

A eficiéncia produtiva consiste em critério para determinar a alocacdo de insumos para

a producdo de bens. Segundo esse critério, uma alocacdo é mais eficiente que uma alocacao

182 «“Toute concepcion de la démocratie et du droit présuppose une telle théorie de la norme. Ainsi, a la base de
l’approche, traditionnelle et toujours dominante, de la démocratie en termes de droits fondamentaux, repose une
certaine conception de la théorie de I’action: lorsque la societé adopte un objectif (c’est a dire adopte une norme)
jugé légitime, la question de son application, de son effectuation est considerée comme de posant pas de problems
fondamentaux. L ‘application est en quelque sorte considerée comme une demarche qui découle logiquement de la
deétermination de I'objectif a atteindre. La seule adoption de [’objectif fournit les ‘resources’ nécessaires a la
réalisation effective du but poursuivi. La régle, dans sa toute puissance formelle, est supposé assurer par elle-
méme la transformation du contexte social qu’elle entend reégir afin d’instituer la forme de vie exigée par son
préscrit normatif. Tout est suppose de se passer comme si la logique président a l'effectuation de la régle était
identique a celle de sa justification formelle. (...) En ce sens, la critique contemporaine que les économistes font
de nos dispositifs tradicionnels de gouvernance est suggestive. Elle repose sur ['intuition de l'insuffisance des
approches traditionalles de la régulation démocratique em termes exclusivement éthiques. Le mouvement Law
and Economics propose, em effet, um déplacement de notre approche de la gouvernance et de la régulation
sociale. L’accent est moins mis par les économistes sur [’opération de justification de la norme que sur celle de
son application et du respect des procédures aptes a assurer [’efficience des objectifs poursuivis” (LENOBLE,
Jacques. L’efficience de la governance par le droit: pour une procéduralisation contextuelle du droit. In: Revue
de Droit de I’Université de Sherbrooke, vol. 33, n° 1 e 2. Québec: Les Editions Revue de Droit de I’Université de
Sherbrooke, 2002-2003, pp. 20-21).

183 COLEMAN, Jules L. Efficiency, utility, and wealth maximization. In: Hofstra Law Review, n° 510.
Hempstead: Hofstra University, 1979-1980, p. 512
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alternativa quando seja possivel aumentar a produgdo de um bem sem que 0S insumos
empregados nesse aumento impliquem redugdo na producéo de outro bem?*®,

Segundo o critério de Pareto®

, considera-se que 0s bens estejam alocados de maneira
Otima — dai a expressao “6timo paretiano” — se, advindo realocacéo, o bem-estar de uma pessoa
puder ser melhorado apenas em detrimento do bem-estar de outra pessoa'®®. Nessa situagéo,
evidencia-se que a alocagdo é Otima porque ndo h& alocacdo alternativa que seja capaz de
melhorar o bem-estar de, a0 menos, uma pessoa sem causar piora no bem-estar de qualquer um
dos demais. Uma alocacéo é considerada Pareto-superior a uma alocacéo de recursos alternativa
justamente quando o bem-estar de ninguém é por ela piorado e o bem-estar de a0 menos uma
pessoa é acrescido®’. Pode-se dizer que uma alocago é Pareto-Gtima quando, em relago a ela,
no haja alocagio alternativa que seja Pareto-superior:®,

A eficiéncia de Pareto também é denominada eficiéncia alocativa'®®, podendo uma
economia ser entendida como eficiente segundo esse critério quando a quantidade produzida de
cada bem ndo pode ser alterada sem que se prejudique o bem-estar de um consumidor ao
menos*®®. Nesses termos, o critério de Pareto se refere & coordenacéo eficiente de producéo e
de consumo em uma economial®?,

Critica-se o critério de Pareto porque teria poucas aplicagdes préaticas, em vista de que
a maior parte das transacdes econdmicas teria efeitos adversos para terceiros'®2. Afirma-se, em
outros termos, que o critério de Pareto condiciona a caracterizacdo da eficiéncia a alocacdo de
recursos que seja unanimemente benéfica, quando, em uma realidade econdmica complexa,
mudancas legislativas ou em politicas publicas frequente e inevitavelmente prejudicam o bem-

estar de alguém?*®,

184 SEIDENFELD, Mark. Microeconomic predicates to law and economics. Cincinnati: Anderson Pub. Co.,
1996, p. 52.

185 O critério de Pareto foi assim denominado em homenagem a seu criador, o cientista politico, advogado e
economista Vilfrido Pareto (COOTER, Robert; ULLEN, Thomas. Direito & Economia. Porto Alegre: Artmed,
2010, p. 38).

186 COLEMAN, Jules L. Efficiency, utility, and wealth maximization. In: Hofstra Law Review, n° 510.
Hempstead: Hofstra University, 1979-1980, pp. 512-513.

187 COLEMAN, Jules L. Efficiency, utility, and wealth maximization. In: Hofstra Law Review, n° 510.
Hempstead: Hofstra University, 1979-1980, p. 513.

188 SEIDENFELD, Mark. Microeconomic predicates to law and economics. Cincinnati: Anderson Pub. Co.,
1996, p. 49.

189 COOTER, Robert; ULLEN, Thomas. Direito & Economia. Porto Alegre: Artmed, 2010, p. 38.

19 SEIDENFELD, Mark. Microeconomic predicates to law and economics. Cincinnati: Anderson Pub. Co.,
1996, pp. 52-53.

191 SEIDENFELD, Mark. Microeconomic predicates to law and economics. Cincinnati: Anderson Pub. Co.,
1996, p. 52.

192 POSNER, Richard. Economic analysis of law. Nova lorque: Wolters Kluwer Law & Business, 2007, p. 13.
193 SEIDENFELD, Mark. Microeconomic predicates to law and economics. Cincinnati: Anderson Pub. Co.,
1996, p. 54. Também se critica esse critério porque, embora se condicione a referida unanimidade, ndo considera
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O problema, sendo assim, € que o uso do critério de Pareto obstaria mudangas quando
a unanimidade referida ndo fosse alcancada. E como se se exigisse que aqueles que tém seu
bem-estar aumentado indenizassem explicitamente os que tivessem seu bem-estar piorado,
vetando-se a mudanca caso essa indenizagéo ndo ocorral®,

Um outro conceito de eficiéncia, menos austero segundo Richard Posner, seria o
conceito de Kaldor-Hicks'®®. Esse conceito teria sido concebido como uma resposta a pouca
aplicabilidade prética do critério de Pareto'®®. Sendo assim, a eficiéncia de Kaldor-Hicks n&o
exige que aqueles que ganharam com a mudanca indenizem aqueles que perderam; exige-se,
apenas, que, caso essa compensacao acontecesse, a alocacdo de Kaldor-Hicks equivaleriaa uma
alocagdo Pareto-superior'®’. Por isso, também se denomina o conceito de Kaldor-Hicks de
superioridade paretiana potencial'®,

Outra diferenca do conceito de Kaldor-Hicks para o critério de Pareto consiste em que,
nesse critério, ndo h& possibilidade de os individuos melhorarem seu bem-estar mediante
transagoes entre eles, enquanto a alocagdo que atenda ao conceito de Kaldor-Hicks ndo precisa
ser a que produza 0 maximo bem-estar possivel, como ocorre na hipotese de 6timo paretiano,
aceitando-se que uma alocagao mais vantajosa possa advir de transacdes entre os individuos®®.

Pode-se concluir que o conceito de Kaldor-Hicks estabelece que uma alocacdo é
eficiente em relacdo a uma alocacdo alternativa quando aqueles que se beneficiam da mudanca
continuariam a se beneficiar ainda que compensassem aqueles que foram prejudicados pela
mudanca®®. No entanto, embora seja o conceito de eficiéncia mais usado?, também tem a sua
aplicabilidade pratica criticada, porque a comparacdo entre alocacdo de recursos anterior e
posterior em termos de eficiéncia estaria condicionada a possibilidade de se aferir as
preferéncias de cada membro da sociedade, para quantificar aumentos ou decréscimos de bem-

estar22,

a distribuicdo inicial de riqueza na sociedade, ndo incluindo a questdo da distribuicdo da riqueza, portanto, no
critério para aferi¢do da eficiéncia (loc. cit.).

194 COOTER, Robert; ULLEN, Thomas. Direito & Economia. Porto Alegre: Artmed, 2010, p. 66.

195 POSNER, Richard. Economic analysis of law. Nova lorque: Wolters Kluwer Law & Business, 2007, p. 13.
1% COOTER, Robert; ULLEN, Thomas. Direito & Economia. Porto Alegre: Artmed, 2010, p. 66.

197 COLEMAN, Jules L. Efficiency, utility, and wealth maximization. In: Hofstra Law Review, n° 510.
Hempstead: Hofstra University, 1979-1980, p. 513.

1% POSNER, Richard. Economic analysis of law. Nova lorque: Wolters Kluwer Law & Business, 2007,, p. 13.
19 COLEMAN, Jules L. Efficiency, utility, and wealth maximization. In: Hofstra Law Review, n° 510.
Hempstead: Hofstra University, 1979-1980, pp. 513-514.

200 SEIDENFELD, Mark. Microeconomic predicates to law and economics. Cincinnati: Anderson Pub. Co.,
1996, p. 55.

201 POSNER, Richard. Economic analysis of law. Nova lorque: Wolters Kluwer Law & Business, 2007, p. 13.
202 SEIDENFELD, Mark. Microeconomic predicates to law and economics. Cincinnati: Anderson Pub. Co.,
1996, p. 55.
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A dificuldade ou impossibilidade em se fazer essa afericdo teria ocasionado, finalmente,
a elaboracdo de conceito de eficiéncia que, adotando o modelo de Kaldor-Hicks, substitui a
medida do bem-estar por valor monetario®®, havendo mesmo quem identifique esse conceito,
denominado “maximizagdo da riqueza”, com o conceito de Kaldor-Hicks?%4. No entanto, uma
vez que mudancas legislativas ou em politicas publicas possam causar perdas e ganhos de itens
para 0s quais ndo exista mercado e sejam tdo dificeis de valorar quanto reputagdo ou meio
ambiente saudavel, o conceito de maximizacao da riqueza também se sujeita a problemas de
aplicabilidade?®.

N&o obstantes os diferentes conceitos e critérios de eficiéncia econdmica, ha quem
defenda que o uso desses conceitos para avaliar a eficiéncia da Administracdo Publica consiste,

principalmente, em comparar os custos e os beneficios de medidas administrativas?®. Essa

208 SEIDENFELD, Mark. Microeconomic predicates to law and economics. Cincinnati: Anderson Pub. Co.,
1996, p. 55.

204 POSNER, Richard. Economic analysis of law. Nova lorque: Wolters Kluwer Law & Business, 2007, p. 13.
205 SEIDENFELD, Mark. Microeconomic predicates to law and economics. Cincinnati: Anderson Pub. Co.,
1996, p. 55. Aurélien Portuese sintetiza assim 0s conceitos e critérios de eficiéncia na analise econdmica do direito:
“L’efficience allocative, connue sous le nom de Pareto-optimalité du nom de 1’économiste Vilfredo Pareto (...),
fait référence a l’équilibre dans lequel aucun individu ne peut accroitre sa satisfaction sans qu’au moins um autre
individu ne voit as satisfaction diminué. (...) Le critére de Kaldor-Hicks (...) affirme que tout changement de
situation peut étre considéré comme une amelioration dés lors que les individus voyant leurs satisfactions accrues
par ce changement sont en mesure de compenser ceux qui y perdent par ce méme changement (Kaldor criterion);
et si ceux qui sont moins bien lotis n’ont pas été en mesure de convaincre les individus gagnants au changement
de ne pas entreprendre celui-ci (Hicks criterion). (...) Le critere de la maximization de la richesse principalement
dévelopée par Richard Posner ambitione d’objectiver ['utilization du principe d’efficience économique. (...) La
richesse inclut tout les biens et services, tangibles et intangibles. Alors que le principe d’efficience économique
est equivalent a la maximization de la richesse agrégée presente dans une societé donné”. (PORTUESE, Aurélien.
Le principe d’efficience économique dans la jurisprudence européene. Paris: Publibook, 2015, pp. 29-31). Em
tradugdo livre: “A eficiéncia alocativa, conhecida como 6timo-paretiana a partir do nome do economista Vilfredo
Pareto (...), faz referéncia ao equilibrio no qual 0 aumento da satisfacdo de um individuo ndo pode implicar reducéo
da satisfacdo de nenhum outro individuo. (...) O critério de Kaldor-Hicks (...) afirma que toda mudanca de situacéo
pode ser considerada uma melhora desde que os individuos que tenham suas satisfacbes aumentadas o sejam em
medida que compense aqueles que tiveram suas satisfagdes diminuidas (critério de Kaldor); e se aqueles que
perderam ndo perderam em medida que convencesse 0s individuos que ganharam de empreender esse ganho
(critério de Hicks). (...) O critério da maximizagdo da riqueza, desenvolvido principalmente por Richard Posner,
ambiciona objetivar a utilizacdo do principio da eficiéncia econdmica. (...) A riqueza inclui todos os bens e
servigos, tangiveis e intangiveis. Portanto o principio da eficiéncia econdmica € equivalente & maximizagdo da
riqueza agregada presente em uma dada sociedade”. Para um aprofundamento do estudo dos conceitos da analise
econdmica do direito, além da bibliografia mencionada: POLINSKY, A. Mitchell; SHAVELL, Steven (org.).
Handbook of law and economics. Amsterdam: Elsevier North-Holland, 2007. Para uma revisdo da analise
econdmica do direito com referéncia as teorias de Richard Posner e Friedrich A. von Hayek, cf.: MESTMACKER,
Ernst-Joachim. A legal theory without law. Tibingen: Mohr Siebeck, 2007. Para exemplos de criticas ao emprego
do método econbmico no estudo do direito, cf.: SALERNO, Giulio M. La democrazia e i dilemi dell’efficienza:
osservazioni critiche. In: AINIS, Michele et al. Studi in onore di Manlio Mazziotti di Celso, vol. 2. Padua:
CEDAM, 1995, pp. 651-715; CERRI, Augusto. Principi di legalita, imparzialita, efficienza. In: LANFRANCHI,
Lucio (coord.). Garanzie costituzionali e diritti fondamentali. Roma: Istituto della Enciclopedia Italiana, 1997, pp.
171-206.

206 «NeJl’economia regolata dal mercato é facile definire [’output: una mela, una bici, una rasatura, la visione di
un film, ecc. Non cosi nel settore pubblico e, al suo interno, nel settore dei servizi sociale. Qual’é I’output di un
CONSOrzio socio-sanitario? E’ la gestione corrente dell attivita? E’ quel certo numero di tecnici e di operatori che
svolgono un lavoro di assistenza sociale? E’ il numero di vecchi assistiti? Il rischio € proprio quello di non riuscire
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posicdo deve ser considerada com cautela. Além do problema da possibilidade de quantificar
custos e beneficios, existe o problema de definir de quem sdo os custos e os beneficios em
questdo. Pode-se considerar, por um lado, que os custos a serem levados em conta sdo os da
Administracdo, ou os da sociedade, ou de ambas. Por outro lado, os beneficios também podem-
se referir a Administracdo, a Sociedade ou a ambas.

No entanto, como o conceito de eficiéncia econdmica, a par de suas variagoes, parece

207

se referir a uma analise global de custos e de beneficios<*’, o tipo de relacdo custo-beneficio da

a definire in modo soddisfacente, in questo come in altri campi di intervento dello ‘stato’ (in senso lato), cio che
e il prodotto finale. In mancanza di sicure definizioni del suddetto ‘prodotto finale’ si & spesso scambiato per tale
somma di fattori (input) che servono da supporto per il suo ottenimento finale (i vigili, le assistenti sociali, ecc.).
In relata bisogna essere chiari su questo punto: il ‘prodotto’ dei servizi sociali non puo esaurirsi nella ‘conta’ dei
fattori (umani, finanziari, tecnici) messi a disposizione della collettivitd, ma nel modo come questi riescono a far
fronte ai bisogni della collettivita medesima: e dunque non si puo prescindere, da un lato, dagli aspetti qualitativi,
e, dall’altro lato, da una ricognizione degli obiettivi sociali perseguiti (...) Non se pud non chiudere questa invero
telegrafica presentazione del problema della efficienza economica nei servizi sociali con un accenno alle tecniche
di analisi di valutazione e di soluzione dei problemi che I’economista utiliza. La tecnica di gran lunga piu usata,
con molte varianti, é [’analisi costi-benefici. Con essa si cerca di quantificare nel modo piu obiettivo possible i
costi e i benefici globali di certe scelte che [’ente pubblico effettua. Essa ¢ la sola che, seppure in modo imperfetto,
consenta di orientarsi allorché vengono a mancare le ‘spie’ di orientamento date dal mercato, come ¢é il caso dei
servizi sociali (per i quali non esiste un prezzo ‘di mercato’)” (POLA, Giancarlo. Problemi di efficienza e di
efficacia in sistemi partecipati di servizi socio-sanitari territoriali. In: LA ROSA, Michele; MINARDI,
Everardo (coord.). Partecipazione ed efficienza nell’organizzazione e gestione dei servizi sociali. Mil&o, Franco
Angeli, 1981, pp. 196-198). Em tradugao livre: “Na economia regida pelo mercado, ¢ fcil de definir os produtos:
uma magcd, uma bicicleta, um barbear, a visualizacdo de um filme, etc. Nao é assim no setor publico e, dentro dele,
no dominio dos servigos sociais. Qual é o produto de um consoércio de saltde social? E a gestdo da atividade? E o
nimero adequado de técnicos e operadores que realizam trabalhos de assisténcia social? E o nimero de pessoas
idosas assistidas? O risco é justamente aquele de ndo ser capaz de definir de forma satisfatoria, neste como em
outros campos de intervengdo do ‘Estado’ (em sentido lato), o que é o produto final. Na auséncia de defini¢Ges
confiaveis do que seja ‘produto final’, é frequentemente confundido com a soma de fatores (input) que servem
como apoio para sua obtengo final (bombeiros, assistentes sociais, etc.). Na realidade, é necessario ser claro neste
ponto: o ‘produto’ dos servigos sociais ndo pode ser esgotado em ‘contagem’ de fatores (humanos, financeiros,
técnicos) disponibilizados ao publico, mas na forma como eles conseguem atender as necessidades da coletividade:
e, portanto, ndo podem ser ignorados, por um lado, os aspectos qualitativos, e, por outro lado, a identificacdo dos
objetivos sociais perseguidos. (...) Nao se pode fechar esta apresentacdo verdadeiramente telegréafica do problema
da eficiéncia econdmica dos servicos sociais sem menc¢do as técnicas de analise para a avaliagdo e solucdo de
problemas utilizadas pelo economista. A técnica de longe mais utilizada, com muitas variagdes, é a andlise
custo/beneficio. Destina-se a quantificar o mais objetivamente possivel os custos e beneficios globais de
determinadas escolhas do ente puablico. E a Gnica que, ainda que imperfeitamente, permite orientagio quando
falham os “espides’ de orientacéo dados pelo mercado, como é o caso dos servicos sociais (para 0s quais ndo existe
um preco ‘de mercado’)”.

207 «A finalidade a ser promovida nfio necessariamente precisa ser publica, assim como 0s recursos envolvidos ndo
o0 precisam Mesmo um conflito tipicamente privado pode ser resolvido a partir de um exame sobre a eficiéncia da
medida judicial (muito embora ndo esteja o juiz vinculado a proceder dessa forma em casos semelhantes, j& que,
como visto, a eficiéncia é um sobreprincipio estatal). Em Sturges vs. Bridgman, julgado pela Camara dos Lordes
em 1879, um médico recém-chegado a Londres teve seu trabalho deveras dificultado em funcdo do barulho
causado por dois pilées e um triturador usado por um confeiteiro ja anteriormente estabelecido na propriedade
vizinha. No caso, foi concedida uma ordem impedindo o confeiteiro de usar seu maquinario. Mas uma analise
econdmica da situacdo penderia a solucdo do conflito em outro sentido, uma vez que os lucros do confeiteiro
superavam os lucros do consultério do médico (sem o barulho). Com base no critério Kaldor-Hicks, por exemplo,
a externalidade poderia ser compensada pelo confeiteiro e ainda haveria saldo positivo” (LEAL, Fernando.
Propostas para uma Abordagem Teorico-Metodoldgica do Dever Constitucional de Eficiéncia. In: Revista
Eletronica de Direito Administrativo Econdmico, n° 15. Salvador: Instituto de Direito Pdblico da Bahia, ago.-
out./2008, p. 14).
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atividade administrativa que mais se adequadaria ao contexto da analise econdmica do direito
seria a relagdo entre custos da Administracdo e da sociedade e beneficios da Administracdo e
da sociedade. Nesse sentido, considera-se que o0 conceito de Kaldor-Hicks reflete,

essencialmente, a técnica de andlise custo-beneficio:

(...) uma melhoria potencial de Pareto permite mudancas em que haja tanto
ganhadores quanto perdedores, mas exige que os ganhadores ganhem mais do
que os perdedores perdem. Se essa condicdo for cumprida, os ganhadores
podem, em principio, indenizar os perdedores e ainda ter um excedente que
sobre para eles mesmos. Para uma melhoria potencial de Pareto, a
indenizacdo ndo precisa ser feita efetivamente, mas tem que ser possivel em
principio. Esta é, essencialmente, a técnica de analise de custo-beneficio. Na
andlise custo-beneficio, um projeto é empreendido quando seus beneficios
excedem os custos, o que implica que os ganhadores poderiam compensar 0s
perdedores. A andlise de custo-beneficio tenta levar em conta tanto os custos e
beneficios privados quanto os sociais da a¢do que estad sendo contemplada.
Esse padrdo tem problemas tanto tedricos quanto praticos, mas € indispensavel
para a economia do bem-estar aplicada®®,

De todo modo, mesmo para a andlise econdmica do direito, verifica-se que ndo ha

univocidade na definigdo do conceito de eficiéncia.

3.1.5 Polissemia e indefinicdo

Embora Moreira Neto e Freitas parecam concordar em relacionar suas definicdes do
conceito de eficacia ao resultado dos atos administrativos, para Moreira Neto, esse conceito tem
operacionalidade restrita ou nula, constituindo um conceito autbnomo em relacdo a eficiéncia,
para Freitas. Ainda que assim ndo fosse, esses autores ndo estabelecem o mesmo critério para
a verificacdo da eficacia da Administracdao. Para Moreira Neto, o critério consiste em verificar
se 0 ato administrativo produz regulares efeitos juridicos. Para Freitas, o juizo de eficécia €
mais complexo, porque tomaria por referéncia o ordenamento constitucional.

A definicéo de eficacia também evidencia diferengas quanto ao aspecto da realidade a
gue o conceito se relaciona, além de evidenciar a existéncia de mais de um termo que se
relaciona de forma similar aos resultados do ato administrativo. No caso, verificou-se que, nos

trabalhos de Moreira Neto e de Freitas, faz-se uso do termo eficacia com relacdo a esses

208 COOTER, Robert; ULLEN, Thomas. Direito & Economia. Porto Alegre: Artmed, 2010, pp. 65-66.
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resultados. No trabalho de Carvalho Filho, usa-se o termo efetividade nesse sentido. No entanto,
Carvalho Filho também emprega o termo eficacia, mas com relagdo a como se realiza o ato
administrativo, ndo com relacdo a seus resultados.

A relacdo com o modo de realizacdo do ato administrativo € estabelecida por Carvalho
Filno no &mbito do conceito de eficiéncia. No entanto, em vez de ressaltar os meios e
instrumentos empregados na realizagéo do ato, ressalta, nesse conceito, a conduta dos agentes
administrativos. Moreira Neto e Freitas tambem estabelecem relagdo do conceito de eficiéncia
com o modo como o ato administrativo € realizado. No entanto, enquanto Freitas ressalta 0s
meios de que se faz uso para realiza-lo, Moreira Neto faz referéncia a “qualidades intrinsecas
de exceléncia” que devem ser avaliadas conforme critérios normativos positivos.

Tanto Moreira Neto quanto Freitas concebem o dever de boa administracdo como um
dever mais amplo, composto pelos outros deveres e pelas relagdes estabelecidas entre eles.
Carvalho Filho se omite a respeito da existéncia do dever de boa administracdo em contexto
similar, que tem implica¢des conceituais que vao além da auséncia do conceito em si. Ademais,
trata-se de conceito que, mesmo na Italia, vem sendo confundido com o dever de eficiéncia.

A multiplicidade de definicbes do termo eficiéncia em relacdo aos termos de
significados proximos ou sobrepostos ndo consiste, apenas, em registrar a existéncia de disputa
tedrica, nem questdo de precisdo conceitual. Conforme se tera oportunidade de argumentar no
capitulo referente as estruturas argumentativas para a aplicacdo do dever de eficiéncia, a
vagueza na defini¢do do dever de eficiéncia e de supostos deveres de sentidos préximos tem
consequéncias para 0 modo de aplicacdo desses deveres, porque enseja contradi¢bes teoricas
que impossibilitam compreender como deve ocorrer essa aplicacao.

Por fim, tendo por referéncia o dever de economicidade especificamente, além de ndo
ficar sempre claro se a Administracdo deve adotar a medida financeiramente mais vantajosa,
ou se pode adotar qualquer medida em que os beneficios compensem os custos; de nao se
problematizar acerca da incidéncia do dever de economicidade as situacbes em que 0s custos e
os beneficios ndo sejam quantificaveis; e de o dever de eficiéncia ser confundido com termos
como “proporcionalidade”, “razoabilidade”, “moralidade” e “legitimidade”; verifica-se que a
literatura ndo explora a possibilidade e os problemas de se definir esse dever com referéncia
aos sentidos de eficiéncia estudados pela escola da analise econdmica do direito.

O aspecto da analise custo-beneficio, referido tanto na literatura sobre o dever de
economicidade quanto nos textos sobre analise econdmica do direito, sugere que o assunto
possa ser abordado de modo a correlaciona-lo, no ambito do dever de economicidade, ao

conceito econdmico de eficiéncia de Kaldor-Hicks ou de maximizacdo da riqueza. A esse
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respeito, pode-se cogitar que a questdo da possibilidade de quantificacdo de custos e de
beneficios com relagdo ao dever de economicidade poderia ser relacionada & mencionada
questdo de mesma natureza verificada na analise econémica do direito, enriquecendo o debate.
Além disso, a referéncia aos conceitos dessa escola poderia favorecer a compreensédo de custos
e de beneficios de maneira mais global, de modo a se considerar, em cada analise, 0s custos
para a sociedade e para a Administracdo, assim como os beneficios para ambas.

Todos esses problemas de polissemia e de indefinicdo formam contexto para que se
passe a analisar a jurisprudéncia do STF, a fim de verificar se e como o tribunal constitucional
trata desse e de outros problemas relacionados ao sentido do dever constitucional de eficiéncia

administrativa.

3.2 A jurisprudéncia do STF

3.2.1 Servidor publico

3.2.1.1 Concurso publico

Dos 12 (doze) acordaos sobre concurso publico, 3 (trés) ndo trazem informacdes Uteis
com referéncia ao sentido do dever constitucional de eficiéncia. O acérddo do MS n° 26860 /
DF, que trata de caso em que substituto foi efetivado como titular de serventia extrajudicial sem
concurso publico, apds a CRFB/1988%%°: o acorddo da AC n° 200 QO / SP, que trata de
atribuicdo de efeito suspensivo a recurso extraordinario para manter servidores em seus cargos
enquanto se discute a validade de processo seletivo?'?; e 0 acordio do RE n° 658026 / MG, que
trata da constitucionalidade de lei municipal que permite contratacdo temporéaria de professores
para a rede pablica®'!, fazem referéncia apenas ao tipo da norma, assunto que sera tratado em

capitulo proprio. Nesse ultimo acordao, o Min. Dias Toffoli relaciona o principio da eficiéncia

209 STF, MS 26860 / DF, Plendrio, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 2.4.2014.
210 STF, AC 200 QO / SP, Plendrio, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em 12.5.2004.
211 STF, RE 658026 / MG, Plendrio, Rel. Min. Dias Toffoli, julgamento em 9.4.2014.
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com o conceito de “boa gestdo”, mas ndo explica esse conceito nem 0s termos em que essa
relago se estabelece?'?,

No acérddo do MS n° 30859 / DF, que trata de pedido de anulacdo de questbes de prova
de concurso publico, o Min. Luiz Fux atribui a eficiéncia o sentido de capacitacéo técnica dos

servidores publicos. Nas palavras do ministro:

Evidente, portanto, a imbricacdo da impessoalidade e da moralidade com a
eficiéncia. Com efeito, o concurso publico é uma forma de selecé@o de pessoal
lastreada na meritocracia — trata-se, afinal, de processo de escolha dos
candidatos mais aptos ao exercicio dos cargos a que concorrem, mediante uma
avaliacdo de seus conhecimentos técnicos e cientificos das matérias
relacionadas com as fungbes dos cargos publicos almejados. Concluido o
certame, restardo aprovados aqueles que foram avaliados como o0s mais
capacitados, o que decerto se faz com vistas a imprimir maior eficiéncia ao
Poder Plblico. No mesmo sentido é a licdo de FABRICIO MOTA (Principios
Constitucionais Aplicaveis aos Concursos Publicos. In: WAGNER JUNIOR,
Luiz Guilherme Costa (org.). Direito Publico: Estudos em Homenagem ao
Professor Adilson Abreu Dallari. Belo Horizonte: Del Rey, 2004, p. 308), que,
inspiradamente, sintetiza, verbis: “Dessa maneira, 0 instituto de concurso
publico possui principios enddgenos, imanentes a sua natureza e inseparaveis
de sua nocdo, que independem de consagracdo normativa, doutrinaria ou
jurisprudencial para que sejam reconhecidos. Seguindo as licGes citadas, deve
o operador do direito guiar-se pelos ‘principios-maiores’ que ocupam o nucleo
central da idéia de concurso puablico: o principio democrético, fulcrado na
premissa de que todos tém direito de concorrer para ocupar as posi¢coes
estatais; o principio da isonomia, consistente na garantia de igualdade de
tratamento e vedacgdo de privilégios e distin¢bes injustificadas; e o principio
da eficiéncia que impde a Administracao a selecao transparente e objetiva dos
que mais atributos — méritos, qualificacOes, aptiddes — possuem para se
adequar ao necessério oferecimento de um servico eficiente. Destaca-se ainda
a necessidade de obedecer aos ‘reclamos de probidade administrativa’,
utilizando a expressdo de Celso A. Bandeira de Mello "3,

A seguranca foi concedida no caso, uma vez que o impetrante teria demonstrado que
estaria aprovado para a proxima fase do concurso na classificacdo geral eventualmente obtida
apos a anulacao das questoes.

No acordao do RE n° 632853 / CE, que também trata de pedido de anulacéo de questdes
de prova de concurso publico, o Min. Luiz Fux também da a eficiéncia o sentido de capacitacdo

técnica dos servidores pablicos:

(...) a separacdo dos poderes responde a um imperativo de eficiéncia
administrativa, pugnando pela especializacdo funcional. Ao dividir as
atribuicbes do Estado e aloca-las a drgdos distintos com competéncias

212 STF, RE 658026 / MG, Plenério, Rel. Min. Dias Toffoli, julgamento em 9.4.2014, p. 12.
213 STF, MS 30859 / DF, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 28.8.2012, p. 11.
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particulares, estimula-se o refinamento técnico e o aperfeicoamento
profissional®'4,

No caso, foi dado provimento ao recurso, porque se verificou que o critério de correcao
das questbes estava em desacordo com disposi¢des do edital do concurso publico.

Também no acorddao da ADI n° 4246 / PA, que trata de inconstitucionalidade de
dispositivo de lei estadual que permite contratacao temporéaria de advogados para atuarem como
defensores publicos, o Min. Carlos Ayres Britto atribui a eficiéncia o sentido de capacitacdo

técnica dos servidores publicos:

Estratégico ponto de convergéncia entre o constitucionalismo liberal e social,
a Defensoria Publica é estruturada em cargos de carreira, providos por
concurso publico de provas e titulos. Estruturacéo que opera como garantia
da independéncia técnica dos seus agentes e condi¢cdo da propria eficiéncia do
seu mister de assisténcia a pessoas naturais “necessitadas "5,

A acdo foi julgada procedente para declarar a inconstitucionalidade da lei em questéo.

O acorddo do RMS n° 23586 / DF trata da impugnagao de “clausula de barreira” em
edital de concurso publico. Segundo se infere do acorddo, trata-se da clausula que estabelece
um numero especifico de candidatos que podem ser aprovados para uma determinada fase do
concurso.

O Min. Gilmar Mendes da a entender que eficiéncia, nesse contexto, teria o sentido de
adoc¢do de medida administrativa menos dispendiosa — realizacdo de certame com clausula de
barreira —, quando seja apta a ter resultado similar — provimento de funcdes publicas — que o de
medida mais dispendiosa — realizacdo de certame sem clausula de barreira. No caso, negou-se

provimento ao recurso. Segundo o voto do ministro:

Por isso, muitas vezes, é necessaria a adocdo de regra que determine o
constante “afunilamento” do corpo de candidatos, conforme a sucessdo das
diversas fases do certame. Trata-se de necessidade pratica, sem a qual o
certame ndo poderia transcorrer sem prejuizos para a Administracao e, enfim,
para os préprios candidatos. Em resumo, a regra de afunilamento viabiliza a
investidura em cargo publico com aprovacdo em concurso de provas ou de
provas e titulos, obedecendo aos principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia?®.

214 STF, RE n° 632853 / CE, Plenério, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 23.4.2015, p. 16.
215 STF, ADI 4246 | PA, Plenario, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em 26.5.2011, p.1.
216 STF, RMS 23586 / DF, 22 Turma, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 25.10.2011, p. 8.
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Esse mesmo sentido de eficiéncia parece estar presente no acérddo do RE n° 581113 /
SC, que trata do direito a prorrogacdo de prazo de concurso face a abertura de novas vagas
durante o prazo de vigéncia. Segundo consignado pelo Min. Dias Toffoli, o reconhecimento
desse direito atenderia o “principio da eficiéncia” porque evitaria custos para a administracdo

publica. Nos termos do voto:

Anoto que, mesmo no ambito desta Suprema Corte, ha precedentes no mesmo
sentido, merecendo relevo, a par daqueles transcritos nos autos pelos
recorrentes, o seguinte: “(...) A assertiva acima apresenta-se coerente com 0s
principios norteadores da administracéo publica, mormente o da eficiéncia,
posto que, se ha candidatos aprovados, aptos a exercerem as fungdes inerentes
ao cargo, ndo seria plausivel a abertura de novo certame para o preenchimento
de vagas ndo previstas quando da elaborac&o do edital, o que, por certo, seria
dispendioso. (...) (Al n° 504.702/PR, relator o Ministro Cezar Peluso, DJ de
9/8/04) 211,

O Min. Ricardo Lewandowski, fazendo referéncia ao “principio da economicidade e da
eficiéncia”, sem diferenciar o significado dos termos, manifestou-se no mesmo sentido, nesse

mesmo acordao:

Senhora Presidente, seria irracional abrir um concurso e ndo prover as vagas,
até porque a Administracdo Publica se sujeita ndo apenas ao principio da
legalidade, mas também ao principio da economicidade e da eficiéncia. Em
existindo vagas e em existindo candidatos aprovados, o interesse publico exige
que essas vagas sejam providas. (...) Se Vossa Exceléncia me permite, todos
aqueles que ja foram administradores publicos conhecem o custo elevadissimo
de um concurso publico?®,

Foi dado provimento ao recurso, portanto, para se determinar a prorrogacdo do prazo de
vigéncia do concurso anterior, em favor dos candidatos ja aprovados que se encontravam em
lista de espera.

Ja no acérddo do RE n° 630733 / DF, que trata da possibilidade de reagendamento de
teste fisico para candidato acometido de problema de salde temporario, em contrariedade a

disposicdo editalicia expressa, 0 Min. Gilmar Mendes, embora ndo faca referéncia ao dever de

217 STF, RE 581113/ SC, 12 Turma, Rel. Min. Dias Toffoli, julgamento em 5.4.2011, pp. 18-19. A referida deciséo
do Al n°® 504702 / PR consiste em decisdo monocratica, razdo pela qual ndo foi incluida na base de dados. Sobre
0s critérios de pesquisa, v. 0 capitulo “Metodologia”.

218 STF, RE 581113/ SC, 12 Turma, Rel. Min. Dias Toffoli, julgamento em 5.4.2011, pp. 22-23.
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eficiéncia, entende que ndo seria possivel o reagendamento, tendo em vista, entre outras razdes,
0s custos que poderiam ser gerados para os cofres publicos?!®.

O Min. Ricardo Lewandowski, em debate, faz referéncia a que a possibilidade de
reagendamento, considerando os numeros envolvidos na realizagdo de concursos, afrontaria “o
principio da eficiéncia, da economicidade, da impessoalidade e da legalidade”, com o que
concordam, implicitamente, os Ministros Luiz Fux, Gilmar Mendes e Joaquim Barbosa®%.

Votando no mesmo sentido, o Min. Teori Zavascki refere que a possibilidade de
reagendamento afrontaria “ndo apenas os principios da igualdade e da impessoalidade, como o
da prevaléncia do interesse publico, da finalidade administrativa e da eficiéncia da sua atuago
na realizagio do concurso”??%,

Nesse caso, 0 dever de eficiéncia, associado a outras normas, justificou que se vedasse
criar exce¢do ndo prevista em edital, que atenderia interesse individual em concurso publico.
No caso especifico da eficiéncia, a vedacdo se fundamentou no aumento dos custos para a
realizacdo de concursos, sem que fosse possivel conceber contrapartida vantajosa para a

Administracdo ou para a sociedade.

219 «“Ademais, ha que se levar em conta o interesse puiblico, tendo sempre em vista que a Administragdo ao realizar
um concurso publico pretende ndo apenas a escolha dos candidatos mais bem qualificados, mas também que a
escolha seja realizada com transparéncia, impessoalidade e igualdade, com o menor custo para os cofres publicos.
(...) Permitir a remarcagdo do teste de aptiddo fisica em situagdes previsiveis e corriqueiras, abriria precedentes
para possibilidade de adiamento de qualquer etapa do certame, o que causaria verdadeiro tumulto e dispéndio
desnecessario para a Administragdo” (STF, RE 630733 / DF, Plenario, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em
15.5.2013, p. 10).

220 0 SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI — Eu queria fazer uma observagéo, apenas a titulo de
argumentacéo, ndo vou ainda enunciar 0 meu voto. Eu, embora ja tenha me pronunciado em voto em sentido
contrario ao pleito do recorrente, ouvindo o que o Ministro-Relator Gilmar Mendes coloca, eu me apressei a reunir
alguns dados, pela Internet, para verificar o universo de pessoas que nés estamos atingindo nesse tipo de concurso,
sem falar em outros. E eu verifiquei, Senhor Presidente, um dado que é realmente impactante. Uma noticia datada
de 1°/05/2012, referente, portanto, hd um ano, no que tange a concursos para agente e papiloscopista da Policia
Federal, apresentaram-se, para a vaga de agente, nada menos do que cento e sete mil, setecentos e hoventa e nove
concorrentes; e para papiloscopistas, onze mil, duzentos e setenta e nove inscritos. Eu estava, aqui, fazendo um
exercicio mental, imaginando se, no primeiro caso, um por cento dos candidatos apresentassem uma escusa, em
termos de saude, isso representaria mil candidatos que teriam que ter o seu exame remarcado. Como fica isso, em
face dos grandes principios regedores da Administragdo? O principio da economicidade, da eficiéncia, da
impessoalidade, da legalidade. O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX — Por isso da repercusséo geral inferida e da
fixacdo da tese. O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI — Exatamente. Por isso que Sua
Exceléncia trouxe a matéria para a repercussao geral. O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (RELATOR)
— Eu ndo quero perturbar aquele que, eventualmente, j& assumiu o cargo, beneficiando-se do entendimento até
entdo dominante. Dal, a tentativa de fazer essa ressalva, em nome da seguranca juridica, fixando uma orientacdo
para o futuro, uma vez que havia pronunciamentos diversos, muitos deles sinalizando a possibilidade de se fazer
uma segunda chamada. Mas isso que o Ministro Lewandowski aponta é exatamente 0 ponto que a propria
recorrente esta a apontar como realizadora de varios certames, de varios concursos, ¢ a dificuldade de se fazer essa
organizacdo sem ferir o proprio principio da isonomia. O SENHOR MINISTRO JOAQUIM BARBOSA
(PRESIDENTE) — A logistica ¢ imensa” (STF, RE 630733/ DF, Plenério, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento
em 15.5.2013, pp. 35-37).

221 STF, RE 630733 / DF, Plenério, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 15.5.2013, p. 44.
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Portanto, nesse acord&o, a eficiéncia — associada a economicidade, no entendimento do
Min. Ricardo Lewandowski — teria o sentido de vedacdo de medidas administrativas
dispendiosas que ndo gerem beneficios de natureza publica. Foi negado provimento ao recurso,
para afirmar a impossibilidade de reagendamento.

No acorddo da ADI n° 3386 / DF, que trata da inconstitucionalidade de lei que permite
contratacdo temporaria pelo IBGE, a Min. Carmen Lucia, fazendo referéncia aos termos
eficacia e economicidade e, ainda, aos termos prestabilidade e presteza, atribui a eficiéncia o
sentido de utilidade dos resultados da atividade administrativa, de celeridade da atividade
administrativa e de adogdo de medida administrativa menos dispendiosa — contratagdo
temporéaria —, quando seja apta a ter resultado similar — atendimento das necessidades do

servico, “satisfagdo do cidadao” — que o de medida mais dispendiosa — contratacao permanente:

O respeito ao principio da eficiéncia, em que se busca, na sinonimia do
dicionario Aurélio, ‘agdo, forca, virtude de produzir um efeito; eficdcia’,
impediria tornar permanente uma despesa que pode ser temporaria, sob pena
de afronta, ainda, ao principio da moralidade. Nas palavras de Ubirajara
Custodio, “identifica-se no principio constitucional da eficiéncia trés ideias:
prestabilidade, presteza e economicidade. Prestabilidade, pois o atendimento
prestado pela Administracdo Publica deve ser Gtil ao cidaddo. Presteza porque
0s agentes publicos devem atender o cidaddo com rapidez. Economicidade
porquanto a satisfagcdo do cidad&o deve ser alcan¢ada do modo menos oneroso
possivel ao Erario Puablico. Tais caracteristicas dizem respeito quer aos
procedimentos  (presteza, economicidade), quer aos resultados
(prestabilidade), centrados na relagdo Administragdo Publica/cidaddo” (A
Emenda Constitucional 19/98 e o Principio da Eficiéncia na Administracao
Pablica. Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica, Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, n. 27, p. 210)?%,

A acdo foi julgada improcedente, confirmando-se a constitucionalidade da lei com
referéncia a possibilidade de contratacdo temporaria pelo IBGE para atender a necessidades de
trabalho periddicas.

No acorddo da ADI n° 890 / DF, que trata de tema similar, referente a
inconstitucionalidade de lei distrital que permite contratacdo temporaria, 0 Min. Mauricio
Corréa refere que a alocacdo de servidores contratados temporariamente em servigos
permanentes ou previsiveis ocasiona “ineficiéncia administrativa”, uma vez que a natureza
desses servicos permite planejamento. Eficiéncia, portanto, parece ter sentido de planejamento

da atividade administrativa. Nos termos do voto:

222 STF, ADI 3386 / DF, Plenario, Rel. Min. Carmen Lucia, julgyamento em 14.4.2011, p. 16.
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Com efeito, a clausula constitucional autorizadora destina-se exclusivamente
— e aqui a interpretacdo restritiva se impde — aos casos em que
comprovadamente haja necessidade temporaria de pessoal. Tal situa¢do ndo
abrange aqueles servigos permanentes que estdo a cargo do Estado nem
aqueles de natureza previsivel, para os quais a Administracdo Publica deve
alocar, de forma planejada, os cargos publicos para isso suficientes, a serem
providos pela forma regular do concurso publico, sob pena de desidia e
ineficiéncia administrativa®®,

A acéo foi julgada procedente para declarar a inconstitucionalidade da lei, que tinha por
objeto contratar servidores em regime temporario para fungdes de carater ndo temporario.

No acordao da ADPF n° 341 MC-Ref / DF, que estabelece regime de transicdo para
novas regras de financiamento publico de ensino superior, 0 Min. Luis Roberto Barroso atribui
a eficiéncia o sentido adocdo, dentre medidas alternativas — exigéncia ou ndo de média no
ENEM como critério de selecdo —, daquela que tenha melhores condi¢bes de produzir os

resultados buscados — no caso, o resultado de graduacdo de alunos em nivel superior:

Além disso, é inegavel que a exigéncia de média superior a 450 pontos e de
nota superior a zero na redacdo do ENEM ¢ absolutamente razodvel como
critério de sele¢do dos estudantes que perceberdo financiamento publico para
custeio de seu acesso ao ensino superior. Afinal, os recursos publicos —
limitados e escassos — devem se prestar a financiar aqueles que tém melhores
condigOes de aproveitamento. Trata-se, portanto, de exigéncia que atende aos
imperativos de moralidade, impessoalidade e eficiéncia a que se submete a
Administracédo Publica (art. 37, CF)?*.

A cautelar foi concedida para estabelecer o regime de transicao.

S30, portanto, 4 (quatro) os sentidos??® de eficiéncia e 4 (quatro) os sentidos de
eficiéncia e economicidade inferidos dos acordaos sobre o tema do servidor publico e sobre o
subtema do concurso publico:

a) Eficiéncia:
a. Capacitagdo técnica dos servidores publicos;
b. Adocdo de medida administrativa menos dispendiosa, quando seja
apta a realizar o mesmo resultado de medida mais dispendiosa;

c. Planejamento da atividade administrativa; e

22 STF, ADI 890 / DF, Plenério, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 11.9.2003, p. 10.

224 STF, ADPF 341 MC-Ref / DF, Plenario, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, julgamento em 27.5.2015, p. 14.
225 Entendidos como os critérios usados para se considerar que uma conduta ou medida cumpre ou viola o dever
de eficiéncia, incluindo consideragdo “dos elementos ordenados ¢ da forma como foram relacionados entre si”,
como, por exemplo, de meios e de resultados e da relacdo entre esses elementos (v. p. 23).
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d. Adocdo, dentre medidas alternativas, daquela que tenha melhores

condicdes de produzir os resultados buscados.
b) Eficiéncia e economicidade:

a. Vedacdo de medidas administrativas dispendiosas que ndo gerem
beneficios de natureza publica;

b. Adocéo de medida administrativa menos dispendiosa, quando seja
apta a realizar o mesmo resultado de medida mais dispendiosa;

c. Utilidade dos resultados da atividade administrativa; e

d. Celeridade da atividade administrativa.

3.2.1.2 Nepotismo

Dos 6 (seis) acorddos sobre nepotismo, 4 (quatro) ndo trazem informacdes Uteis com
referéncia ao sentido do dever de eficiéncia. O acordao do MS n° 24020 / DF, que trata de
nepotismo cruzado®?®; o acérddo da ADI n° 3745 / GO, que trata da constitucionalidade de
dispositivo de lei estadual que excepciona a vedagdo ao nepotismo??’; o acordio da ADC n° 12
/ DF, que trata da constitucionalidade da Resolucdo n° 7/2005 do CNJ, que veda o nepotismo
no Poder Judiciario®?; e o acorddo do MS n° 28485 / SE, que buscava anular exonera¢io em
vista de suposta ndo configuracdo de nepotismo no caso??°; fazem referéncia apenas ao tipo da
norma, assunto que serd tratado em capitulo préprio.

Nesses 4 (quatro) acorddos que ndo trazem informacGes Uteis quanto ao sentido de
eficiéncia, ndo se esclarece como esse dever, relacionado nesses acorddos aos deveres de
moralidade, de impessoalidade e de igualdade, seriam cumpridos mediante aplicacdo da
vedacdo ao nepotismo. Apenas se faz mencao a esses deveres para justificar a vedacgdo. Esse
registro € necessario neste item porque, nos 2 (dois) acérddos remanescentes, justifica-se a
vedacdo ao nepotismo mediante comparagdo com a contratacdo de servidores por concurso
publico; entretanto, nem esses 2 (dois) acérdaos nem os outros 0s 4 (quatro) acorddos sobre

nepotismo foram incluidos no subtema do concurso publico.

226 STF, MS 24020 / DF, 22 Turma, Rel. Min. Joaquim Barbosa, julgamento em 6.3.2012.

221 STF, ADI 3745/ GO, Plenério, Rel. Min. Dias Toffoli, julgamento em 15.5.2013.

228 STF, ADC 12 / DF, Plenério, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em 20.8.2008.

229 STF, MS 28485/ SE, 12 Turma, Rel. Min. Dias Toffoli, julgamento em 11.11.2014, pp. 1 e 8.



81

A ndo inclusdo desses 6 (seis) acorddos naquele subtema se explica porquanto a
quantidade de acdrdaos sobre nepotismo é significativa no universo de acérddos sobre o tema
do servidor publico, e os acérddos sobre nepotismo que tém informagdes Uteis sobre o sentido
de eficiéncia, com referéncia a concurso publico, sdo apenas 2 (dois). Sendo assim, evitou-se,
classificar todos os 6 (seis) acordaos sobre nepotismo em conjunto com 0s acérddos sobre
concurso publico. O sentido de eficiéncia no subtema do nepotismo, contudo, coincide com
sentido de eficiéncia inferido no subtema do concurso publico, conforme se passa a demonstrar.

No acérddo da ADC n° 12 MC / DF, referente a pedido de tutela de urgéncia para
principalmente garantir a producdo de efeitos da referida resolugdo do CNJ, o Min. Ayres
Britto, embora mencione os “principios da ‘economicidade’, ‘eficcia e eficiéncia’”, sem tratar
das distingdes entre os termos®®, faz referéncia, dentre esses trés principios, com relagio ao
tema do nepotismo, apenas a eficiéncia, com sentido de capacitacdo técnica dos servidores

publicos, nos seguintes termos:

Em palavras diferentes, € possivel concluir que o spiritus rectus da Resolugéo
do CNJ é debulhar os proprios conteudos l6gicos dos principios
constitucionais de centrada regéncia de toda a atividade administrativa do
Estado. Principios como: (...) Il - o principio da eficiéncia, a postular o
recrutamento de mdao-de-obra qualificada para as atividades publicas,
sobretudo em termos de capacitacdo técnica, vocacao para as atividades
estatais, disposicdo para fazer do trabalho um fiel compromisso de assiduidade
e uma constante oportunidade de manifestacdo de espirito gregario, real
compreensdo de que o servidor publico é, em verdade, servidor publico.
Também estes conceitos passam a experimentar bem mais dificil possibilidade
de transporte para o mundo das realidades empiricas, se praticadas num
ambiente de projecdo do doméstico na intimidade das reparticdes estatais, a
comegar pela 6bvia raz&o de que ja ndo se tem a necessaria isen¢do, em regra,
quando se vai avaliar a capacitacdo profissional de um parente ou familiar.
Quando se vai cobrar assiduidade e pontualidade no comparecimento ao
trabalho. Mais ainda, quando se é preciso punir exemplarmente o servidor
faltoso (como castigar na devida medida um pai, a prépria mae, um filho,
um(a) esposo(a) ou companheiro(a), um(a) sobrinho(a), enfim, com quem
eventualmente trabalhe em posicao hierarquica superior?). E como impedir
que os colegas ndo-parentes ou nao-familiares se sintam em posi¢cdo de menos
obsequioso tratamento funcional? Em suma, como desconhecer que a
sobrevinda de uma enfermidade mais séria, um trauma psico-fisico ou um
transe existencial de membros de u’a mesma familia tenda a repercutir
negativamente na rotina de um trabalho que € comum a todos? O que ja
significa a paroquial fusdo do ambiente caseiro com o espago publico. Para
nao dizer a confusdo mesma entre tomar posse nos cargos e tomar posse dos
cargos, na contra-mao do insuperdvel conceito de que ‘“administrar ndo é
atividade de quem é senhor de coisa propria, mas gestor de coisa alheia” (Rui
Cirne Lima)®L,

230 STF, ADC 12 MC / DF, Plenério, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julyamento em 16.2.2006, p. 30.
231 STF, ADC 12 MC / DF, Plenério, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em 16.2.2006, pp. 34-36.
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A cautelar foi deferida para que a mencionada resolucdo do CNJ tivesse producdo de
efeitos assegurada até o julgamento da acdo principal.

No acérddo do RE n° 579951 / RN, referente a desnecessidade de lei formal para aplicar
a vedacdo ao nepotismo nos demais poderes, o Min. Ricardo Lewandowski também faz
referéncia a eficiéncia com sentido de capacitacao técnica dos servidores publicos, em termos

de evitar “a lentiddo, o descaso, a negligéncia e a omissao””:

E no mais das vezes, a nomeacéo de parentes, dada absoluta inapeténcia destes
para o trabalho e o seu completo despreparo para o exercicio das fungdes que
alegadamente exercem, vulnera também o principio da eficiéncia (...). (...)
Eficiéncia, tal como ensina Odete Medauar, “contrapde-se a lentiddo, o

’

descaso, a negligéncia, a omissdo”, segundo a professora, “‘caracteristicas
habituais da Administra¢dao Publica brasileira”, e que permanecerdo, permito-
me acrescentar, enquanto perdurar a histdrica confusdo que o0s
administradores publicos, com honrosas excecoes, tém feito entre patriménio
publico e privado [MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 42 ed..
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 152]%%.

Foi dado provimento ao recurso para anular nomeacao de servidor, em vista de que a
vedacao ao nepotismo decorreria, diretamente, do art. 37, caput, da CRFB/1988.

Portanto, sobre o tema do servidor publico e sobre o subtema do nepotismo, a eficiéncia
tem o sentido de capacitacdo técnica dos servidores publicos.

3.2.1.3 Diversos

Dos 9 (nove) acorddos restantes sobre o tema do servidor publico, 4 (quatro) ndo trazem
informacdes Uteis com referéncia ao sentido do dever de eficiéncia. O acdrddo do MS n°® 27339
/ DF, que trata de impugnacéo de ato do CNMP que determinou que procuradores de justica
deixassem suas fungdes em tribunal de contas®®; o acorddo do RE n° 503436 AgR-segundo /
Pl, que trata de funcGes de confianga ndo ocupadas por servidores do quadro efetivo®*; o

acorddo do MS n° 22369 / RJ, que trata de indeferimento de passagem de militar para a reserva

232 STF, RE 579951 / RN, Plenério, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em 20.8.2008, pp. 18 e 24.
233 STF, MS 27339 / DF, Plendrio, Rel. Min. Menezes Direito, julgamento em 2.2.2009.
23 STF, RE 503436 AgR-segundo / PI, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 16.4.2013.
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em funcéo de posse em cargo publico de magistério®®®; o acérddo do RE n° 596478 / RR, que
trata da obrigacdo de pagamento de FGTS a trabalhador contratado pela administracdo publica
sem concurso publico, quando o contrato é considerado nulo?3; e o acorddo do MS n° 31371
AgR / DF, que trata do direito a indenizacéo referente a férias ndo gozadas por necessidade de
servico e por exclusivo interesse do Poder Publico®’, trazem informagGes (teis somente com
relacdo ao tipo de norma e a estrutura argumentativa para aplicacdo da norma, assuntos que
serao tratados em capitulo proprio.

No acorddo da AP n° 470 / MG, que trata de crimes contra a administracdo publica no
caso conhecido como “mensaldo”, 0 Min. Joaquim Barbosa, fazendo referéncia aos principios
da eficiéncia e da economicidade, sem, contudo, esclarecer como se distinguem entre si, e
associando-o0s ao principio da moralidade, usa-os como fundamento para afirmar que o valor
despendido pela Administracao para compras nao pode ser a maior que o efetivamente cobrado

pelo vendedor, nos seguintes termos:

Se a verba é publica e se destina a compra de determinado bem ou servico, e
se no final o fornecedor resolve cobrar quantia menor do que a prevista
inicialmente, a diferenca ha de ser, necessariamente, restituida aos cofres
publicos, e ndo apropriada pelo particular, que, no caso, foi um mero
intermediador do pagamento. E o que decorre dos principios imperativos da
moralidade, da eficiéncia e da economicidade, que regem os atos da
Administragdo Puablica (artigos 37 e 70 da Constituicdo Federal), e da
obrigacdo de prestar contas, estabelecida no art. 70, caput e paragrafo Unico,
da Constituicdo da RepuUblica®®.

2% STF, MS 22369 / RJ, Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 30.9.2004.

2% STF, RE 596478 / RR, Plenario, Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 13.6.2012.

237 STF, MS 31371 AgR / DF, 22 Turma, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 28.5.2013.

238 STF, AP 470 / MG, Plenario, Rel. Min. Joaquim Barbosa, julgamento em 17.12.2012, p. 717. Nesse mesmo
acorddo, a Min. Carmen LUcia mediante citacdo da obra de Luiz Régis Prado, relaciona a eficiéncia como uma das
condi¢des da “eficacia funcional do Estado”; no entanto, ndo s3o dados mais detalhes acerca da distin¢do entre os
termos eficiéncia e eficacia: “O Ministério Publico imputa ao acusado Jodo Paulo Cunha, ainda, o crime de
peculato, tipificado no art. 312 do Codigo Penal: ‘ Apropriar-se o funcionario puablico de dinheiro, valor ou qualquer
outro bem mével, publico ou particular, de que tem a posse em razdo do cargo, ou desvia-lo, em proveito préprio
ou alheio: Pena — reclusdo, de 2 (dois) a 12 (doze) anos, e multa’. Luiz Regis Prado leciona sobre o crime de
peculato: ‘No tipo em exame aflora ndo s6 o interesse em preservar o patrimonio publico, mas principalmente a
finalidade de resguardar a probidade administrativa, cuja importancia, inclusive, foi cristalizada pela Constituicdo
da RepuUblica de 1988 (art. 37, caput e § 4°). Nao se pode olvidar que a eficacia funcional do Estado depende
precipuamente da honestidade e da eficiéncia com que os agentes publicos atuam no seu mister, ja que, como
longa manus daquele, suas atividades refletem positiva ou negativamente na coletividade, no que tange a formagao
moral e politica dos cidaddos e no respeito que estes devem ter para com os entes publicos, essencial para a propria
solidez do Estado Democratico de Direito, planificado pela Constituigdo da Republica Federativa do Brasil (...)’
(PRADO, Luiz Regis. Curso de direito penal brasileiro, volume 3: parte especial, arts. 250 a 359-H. 6 ed. Séo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2010. pp. 392-393)” (STF, AP 470 / MG, Plenério, Rel. Min. Joaquim
Barbosa, julgamento em 17.12.2012, p. 1809).
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Nesse caso, portanto, eficiéncia tem sentido de vedacao de conduta lesiva ao patriménio
publico.

No acorddo do RE n° 418876/ MT, que trata de condenacéo criminal e perda de mandato
eletivo, 0 Min. Ayres Britto atribui ao dever de eficiéncia o sentido de possibilidade fatica de
exercicio de fungdo publica, uma vez que “o principio da eficiéncia administrativa estaria
vulnerado” pela impossibilidade fisica de exercicio do cargo eletivo, em virtude de prisio®®.
Foi negado provimento ao recurso, mantendo-se os efeitos da condenacao criminal no sentido
da suspensdo dos direitos politicos.

No acérddo do RE n° 413478 QO / PR, que trata de questdo de ordem para suspender o
andamento do recurso extraordindrio em questdo, em virtude de greve dos advogados publicos
federais, o Min. Ayres Britto referiu-se a eficiéncia no sentido de incremento das condigdes de

trabalho dos servidores publicos:

Senhor Presidente, também j& me manifestei nesta Casa no sentido de
reconhecer ao art. 37, inciso VII da Constituicdo, a virtude da auto-
aplicabilidade. Justifiquei, na ocasido, em meu voto, dizendo que o direito de
greve se insere nos quadros do principio da eficiéncia administrativa, ou seja,
0s servidores entram em greve ndo para se desgrudarem dos quadros estatais,
ao contrario, proclamando que pretendem continuar na condicdo de
servidores, porém, em melhores condicdes de trabalho para que o principio da
eficiéncia administrativa seja melhor servido. Entéo, colocando o direito de
greve como instrumento do principio da eficiéncia administrativa, eu teria de
reconhecer ao inciso VIl do art. 37 da Carta Magna ndo uma norma de eficacia
limitada, mas uma norma de eficacia apenas restringivel, ou como diz José
Afonso da Silva, contida. Enquanto ndo vier a lei especifica, a greve se
exercita®®,

A questdo de ordem foi resolvida no sentido de acolher o pedido formulado pelo
Instituto Nacional do Seguro Social, a fim de suspender o andamento do recurso extraordinario,
em vista de que era patrocinado por advogado publico.

No acordao da ADI n°® 2979 / ES, que trata da inconstitucionalidade de lei estadual que
estabelece critérios para a promocéo de policiais militares e de bombeiros, o Min. Cezar Peluso
refere-se a eficiéncia com sentido de capacitacdo técnica dos servidores publicos, devendo as
promogdes condicionarem-se “ao preenchimento simultdneo de requisitos, impessoais e
severos, de tempo de servigo efetivo, comportamento militar, antecedentes funcionais,

condicdes fisicas e aproveitamento em cursos especificos (...)”2*!, 0s quais “incentivam os

239 STF, RE 418876 / MT, 12 Turma, Rel. Min. Sepulveda Pertence, julgamento em 30.3.2004, p. 27.
240 STF, RE 413478 QO / PR, Plendrio, Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 22.3.2004, p. 9.
241 STF, ADI 2979 / ES, Plenario, Rel. Min. Cezar Peluso, julgamento em 15.4.2004, p. 8.
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servidores, de modo continuo, ao aperfeicoamento pessoal e ao eficiente desempenho das

atribuicBes, com 6bvio proveito ao servico e aos interesses plblicos?42,

A acdo foi julgada parcialmente procedente, para reconhecer a validade dos critérios

estabelecidos, condicionando as promocdes a existéncia de cargo vago na classe ou nivel

superior.

Sdo 3 (trés), portanto, os sentidos de eficiéncia e 1 (um) o sentido de economicidade

inferidos dos demais acordaos sobre o tema do servidor pablico:

a) Eficiéncia:

a.
b.

C.

Possibilidade fatica de exercicio de fungéo publica;
Incremento das condigdes de trabalho dos servidores publicos; e

Capacitacdo técnica dos servidores publicos.

b) Eficiéncia e economicidade: vedacdo de conduta lesiva ao patrimonio

publico.

3.2.1.4 Sentidos comuns em tema de servidor publico

Parece ser possivel inferir 5 (cinco) sentidos?*® de eficiéncia e 5 (cinco) sentidos de

eficiéncia e economicidade com relacdo ao tema do servidor publico:

a) Eficiéncia:
a. Capacitagdo técnica dos servidores publicos;
b. Incremento das condicGes de trabalho dos servidores publicos;
c. Planejamento da atividade administrativa;
d. Adocdo de medida administrativa menos dispendiosa, quando seja
apta a ter resultado similar que o de medida mais dispendiosa; e
e. Adocdo, dentre medidas alternativas, daquela que tenha melhores

condicdes de produzir os resultados buscados.

b) Eficiéncia e economicidade:

242 STF, ADI 2979 / ES, Plenario, Rel. Min. Cezar Peluso, julgamento em 15.4.2004, p. 8.
243 Entendidos como os critérios usados para se considerar que uma conduta ou medida cumpre ou viola o dever
de eficiéncia, incluindo consideragdo “dos elementos ordenados ¢ da forma como foram relacionados entre si”,
como, por exemplo, de meios e de resultados e da relacdo entre esses elementos (v. p. 23).
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a. Vedagdo de medidas administrativas dispendiosas que ndo gerem
beneficios de natureza publica;

b. Vedacao de conduta lesiva ao patriménio publico.

c. Adocdo de medida administrativa menos dispendiosa, quando seja
apta a ter resultado similar ao de medida mais dispendiosa;

d. Utilidade dos resultados da atividade administrativa; e

e. Celeridade da atividade administrativa.

3.2.2 Servigo publico

3.2.2.1 Funcionamento do Poder Judiciario

Dos 8 (oito) acdérddos sobre o funcionamento do Poder Judiciario, 2 (dois) ndo tém
dados uteis para a compreensao do sentido de eficiéncia. O acorddo do MS n° 27958 / DF, que
trata de inamovibilidade de juiz substituto®**, e o acérddo da Recl n° 9970 ED-AgR / SP, que
trata de cabimento de Reclamacio no STF?4, trazem informagcdes Uteis apenas com relagdo ao
tipo de norma e a estrutura argumentativa para aplicacdo da norma, assuntos que serdo tratados
em capitulo proprio.

No acorddo do HC n® 122694 / SP, que trata de prescri¢do penal, o Min. Marco Aurélio

refere-se a eficiéncia no sentido viabilizacdo material do funcionamento do Estado:

Tendo em conta a pratica criminosa, os elementos envolvendo-a, tudo
recomenda que o Estado seja eficiente, quer sob o dngulo da policia, quer sob
0 angulo da persecucdo criminal, e, presentes os elementos do delito,
implemente a investigacdo. Pagam-se tributos suficientes para ter-se o Estado
aparelhado. Aparelhado no bom sentido, porque esse vocabulo tem sido
utilizado para finalidades espurias. Aparelhado o Estado no bom sentido, ou
seja, para atender aos anseios sociais quanto a paz, quanto a seguranca
juridica®,

24 STF, MS 27958 / DF, Plenério, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em 17.5.2012.
245 STF, Recl 9970 ED-AgR / SP, 12 Turma, Rel. Min. Marco Aurélio, julyamento em 5.6.2012.
246 STF, HC 122694 / SP, Plenario, Rel. Min. Dias Toffoli, julgamento em 10.12.2014, p. 67
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No caso, a ordem foi negada, mantendo-se o entendimento de que ndo teria ocorrido
prescrigéo.

No acérddo do HC n° 82490 / RN, que trata de execucdo penal provisoria, o Min.
Sepulveda Pertence atribui a eficiéncia o sentido de celeridade da atividade administrativa — da

administragdo da Justica, quando se trata do funcionamento do Poder Judiciério:

A critica ao relator que aplica a jurisprudéncia do Tribunal, com ressalva de
sua firme convicgao pessoal em contrario trai a confusdo recorrente entre 0s
tribunais e as academias: € proprio das Ultimas a eternizacdo das
controvérsias; a Justica, contudo, € um servico publico, em favor de cuja
eficiéncia — sobretudo em temos de congestionamento, como 0 que vivemos -,
a convicgao vencida tem muitas vezes de ceder a vez ao imperativo de poupar
0 pouco tempo disponivel para as questdes ainda a espera de solugéo?*’.

Foi negado provimento ao habeas corpus, reconhecendo-se que o principio
constitucional da ndo culpabilidade ndo inibe execucdo provisoria de sentenca penal
condenatoria.

No ac6rddo da ADC n° 19 / DF, que trata de repressdao a violéncia doméstica e da
constitucionalidade de aspectos da Lei ‘“Maria da Penha”, a Min. Rosa Weber atribui a
eficiéncia o sentido de vedacdo de consequéncias discriminatérias indiretas da atividade
administrativa: “A ineficiéncia seletiva do sistema judicial brasileiro, em relagdo a violéncia
domeéstica, foi tida como evidéncia de tratamento discriminatério para com a violéncia de
género (Cfr. Maria da Penha v. Brasil, §§ 55 e 56)”2%,

A acdo declaratéria foi julgada procedente para reconhecer a constitucionalidade da
criacdo dos juizados de violéncia doméstica e familiar contra a mulher; do afastamento, nos
crimes de violéncia doméstica contra a mulher, da Lei n® 9.099/1995; e da diferenciacdo entre
0S géneros.

No acorddo da ADI n° 4424 / DF, que trata de suposta inconstitucionalidade do aspecto
publico e incondicionado da acdo penal relacionada aos crimes de violéncia doméstica, o0 Min.
Luiz Fux refere-se a eficiéncia com sentido de celeridade da atividade administrativa e de

favorecimento do acesso a Justica:

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX — Aqui eu fago, exatamente, uma digresséo
sobre esse tema, que todos 0s Senhores j& conhecem, e até um paralelismo,
Ministro Ayres Britto, porque veja o seguinte. Quando o artigo 37 da
Constituicdo Federal exige uma administracdo eficiente, isso também, de

247 STF, HC 82490 / RN, 12 Turma, Rel. Min. Sepulveda Pertence, julgamento em 29.10.2002, pp. 1 e 11.
248 STF, ADC 19/ DF, Plenério, Rel. Min. Marco Aurélio, julgamento em 9.2.2012, p. 19.
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alguma forma, atinge o Poder Judiciario, porque o Poder Judiciario se
incumbe da administracéo da Justica. Como € que vamos garantir um acesso
a uma ordem juridica justa, se vamos criar um obstaculo para que a mulher
oferega a sua noticia ou tenha a tutela dos seus direitos empreendida pelo
Poder Judiciario? Por outro lado, ndo se pode imaginar o respeito a clausula
pétrea da duracdo razoavel dos processos se o Poder Judiciario nao for
efetivamente um poder eficiente. Por essas razdes, Senhor Presidente, trago
aqui uma série de argumentos. Evidentemente que hoje a teoria argumentativa
é muito importante para sopesar uma guestao desta. Como Vossa Exceléncia
mesmo trouxe a baila, € uma questdo que pode gerar perplexidade, sendo vai
ficar pior o panorama, ou melhor, mas, de qualquer maneira, amanhd, os
jornais ja estardo noticiando, aos ofensores, que se eles perpetrarem qualquer
violéncia, o problema sera Unico e exclusivamente deles. O SENHOR
MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) — E uma inibicdo. O SENHOR
MINISTRO LUIZ FUX - Exatamente, porgue a ofendida nédo podera retratar-
se daquela acd@o penal que ndo pertence mais a ela, mas uma acéo penal
plblica. O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) — No se
exigira que se exponha, representando contra o agressor. O SENHOR
MINISTRO LUIZ FUX - De sorte, Senhor Presidente, que eu vou fazer a
juntada do voto por escrito, mas acompanho integralmente o voto do eminente
Ministro Marco Aurélio, com as observacdes diminutas que ora lancei?*°.

A ag@o direta foi julgada procedente para, “dando interpretacdo conforme aos artigos
12, inciso I, e 16, ambos da Lei n° 11.340/2006, assentar a natureza incondicionada da acéo
penal em caso de crime de lesdo, pouco importando a extensao desta, praticado contra a mulher
no ambiente domeéstico”.

No acordao do RE n° 631240 / MG, que trata da necessidade de requerimento prévio de
concessdo de beneficio previdenciario que caracterize pretensdo resistida, para caracterizar
interesse de agir contra a Previdéncia Social, o Min. Luis Roberto Barroso, embora faca
referéncia aos principios da eficiéncia e da economicidade, ndo os distingue, atribuindo-lhes o
sentido de vedagdo de medidas administrativas que ndo tenham condi¢bes de produzir
resultados — no caso, vedac¢dao ao “prosseguimento de processos que, de plano, revelem-se

inuteis, inadequados ou desnecessarios”:

Como se percebe, o interesse em agir é uma condicao da acéo essencialmente
ligada aos principios da economicidade e da eficiéncia. Partindo-se da
premissa de que 0s recursos publicos sdo escassos, 0 que se traduz em
limitagdes na estrutura e na forca de trabalho do Poder Judiciario, é preciso
racionalizar a demanda, de modo a ndo permitir o prosseguimento de
processos que, de plano, revelem-se inGteis, inadequados ou desnecessarios.
Do contrario, o acumulo de agdes inviaveis poderia comprometer o bom
funcionamento do sistema judiciario, inviabilizando a tutela efetiva das
pretensdes idoneas?.

249 STF, ADI 4424 | DF, Plenario, Rel. Min. Marco Aurélio, julgamento em 9.2.2012, pp. 52-53.
20 STF, RE 631240 / MG, Plendrio, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, julgamento em 27.8.2014, pp. 13-14.
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Foi dado parcial provimento ao recurso, reconhecendo a necessidade de requerimento
prévio, mas estabelecendo-se regra de transi¢do para acdes similares em curso nas instancias
inferiores.

No acérddo do MS n° 27621 / DF, que trata da impugnagdo de norma do CNJ que
determina que juizes com fungdo executiva se devam cadastrar no sistema BACEN JUD?!, a
Min. Carmen Lucia, em voto vencido, relaciona o principio da eficiéncia aos principios da
celeridade e da razoavel duracdo do processo, no entanto ndo esclarece o sentido dessas
normas®2. O termo economicidade, por sua vez, é relacionado com os termos efetividade,
celeridade e racionalidade, carecendo também de distingéo dos seus significados®®>.

O Min. Ayres Britto, nesse acorddo, atribui ao principio da eficiéncia o sentido de
efetividade da prestacdo jurisdicional. Dado que nao atribui sentido especial a efetividade,

pode-se entender que teria sentido de livre producéo de efeitos das decisdes judiciais:

Senhor Presidente, eu também, com a devida vénia da Relatora, acompanho a
divergéncia inaugurada pelo Ministro Lewandowski, entendendo que se trata
de uma politica publica judiciaria, legitimamente tragcada pelo CNJ no uso das
suas competéncias constitucionais de velar pela efetividade da jurisdigdo, que
é 0 émulo do principio da eficiéncia no Direito Administrativo. O principio da
eficiéncia que esta na cabeca do art. 37, a propo6sito da Administracdo Publica,
se traduz no ambito da prestacdo jurisdicional, no principio da efetividade da
prestacdo®4,

O Min. Luiz Fux, em voto vencido nesse mesmo acordao, atribui a eficiéncia o sentido

de celeridade da atividade administrativa:

251 Sistema de execucdo de decisdes com relagdo a dados bancarios.

22 «Ainda que se reconheca como auspiciosa a iniciativa do Conselho Nacional de Justica em estimular a
concretizacdo dos principios da eficiéncia, celeridade e duragéo razoavel do processo, a atividade administrativa
daquele Conselho ndo pode transmudar-se em atividade legiferante a ponto dar ao fomento ares de imposi¢do”
(STF, MS 27621 / DF, Plenério, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em 7.12.2011, p. 12).

258 «Se o legislador, ao disciplinar a penhora de dinheiro, previu que a requisi¢io de informagdes sobre a existéncia
de depositos ou aplicagdes financeiras em nome do executado poderia ser feita pelo magistrado por outro meio
que ndo o eletrdnico, pois esse € apenas preferencial, a adogdo do meio eletrénico, embora recomendavel em razéo
de sua eficécia e celeridade, ndo se afigura obrigatoria. E certo que os magistrados devem pautar sua atuacéo na
busca da efetividade da prestacdo jurisdicional, na racionalidade, na celeridade e na economicidade dos atos
processuais e, para isso, devem se valer dos recursos tecnoldgicos que estiverem a sua disposi¢do. Contudo, a
escolha entre os meios disponiveis compete exclusivamente ao magistrado, exceto quando a lei determinar
expressamente o procedimento a ser seguido. Isso ndo ocorre na espécie vertente, pois a lei utilizou o termo
‘preferencialmente”” (STF, MS 27621 / DF, Plenério, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em 7.12.2011,
p. 10).

254 STF, MS 27621 / DF, Plenério, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em 7.12.2011, p. 40.
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Senhor Presidente, assim como Vossa Exceléncia, nés somos juizes de
carreira; nds ndo pegamos essa época da penhora on line de quantia certa,
mas é a melhor penhora que tem, porque evita a expropriacdo, o dinheiro
entregue para o credor. E a melhor penhora que tem, e é o que tem dado muito
certo. O problema é o seguinte: procurei ouvir 0s juizes exatamente para ndo
cair nessa armadilha da eficiéncia. O que ocorre? Nos sabemos, isso nao é
tarefa para juiz ficar preenchendo formulario a cada penhora on line que ele
faz, em primeiro lugar. Diz que toma um tempo imenso, o formulério é
enorme®>,

Foi denegada a seguranca no caso, entendendo-se que o ato do CNJ seria meramente
regulamentar, ndo tendo sido exarado em exorbitancia de suas competéncias.

Sdo, portanto, 5 (cinco) os sentidos de eficiéncia e 1 (um) o sentido de eficiéncia e
economicidade inferidos dos acérddos sobre o tema do servico publico e sobre o subtema do
funcionamento do Poder Judiciério:

a) Eficiéncia:
a. Viabilizagdo material do funcionamento do Estado;
b. Celeridade da atividade administrativa;
c. Vedacdo de consequéncias discriminatorias indiretas da atividade
administrativa;
d. Favorecimento do acesso a Justica; e
e. Livre producdo de efeitos das decisdes judiciais.
b) Eficiéncia e economicidade: vedacdo de medidas administrativas que nédo

tenham condicdes de produzir resultados.

3.2.2.2 Dispensa de licitacdo

Dos 4 (quatro) acdrdaos sobre dispensa de licitacao, 2 (dois) ndo tém informacdes Uteis

para a compreensdo do sentido de eficiéncia. O acorddo do Inq n° 2482 / MG, que trata de crime

2% STF, MS 27621 / DF, Plenario, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em 7.12.2011, p. 17. Além disso,
o Min. relaciona eficiéncia e efetividade, no entanto ndo distingue os significados desses termos: “Entdo, o
argumento de Vossa Exceléncia prova demais, ou seja, a penhora em dinheiro é a melhor penhora que tem porque
ndo tem que haver expropriacdo de bem nenhum. Automaticamente passado o prazo dos embargos, entrega o
dinheiro ao credor exequente, e esta resolvida a execucdo. O problema é que, para fazer a penhora mais eficiente,
mais efetiva, que é essa penhora do Bacen Jud, o juiz é que tem que preencher todo o formulario; por isso é que
tem que estar cadastrado” (STF, MS 27621 / DF, Plenério, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em
7.12.2011, p. 36).
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de dispensa irregular de licitagd0?®®, e o acérddo do MS n° 25855 / DF, que trata da
caracterizacdo de entidade de prestagdo de assisténcia suplementar a satide como entidade de
autogestdo, a autorizar dispensa de licitacdo para que 6rgdos da administracao federal possam
com ela celebrar convénios®’, trazem informagbes Uteis apenas com referéncia ao tipo de
norma e & estrutura argumentativa para aplicacdo da norma, assuntos que serdo tratados em
capitulo proprio.

No acordao da ADI n° 1923 MC / DF, que trata da inconstitucionalidade da lei que cria
as Organizacdes Sociais (OS) e da disposicdo que dispensa licitacdo para que celebrem
contratos, o Min. Gilmar Mendes, atribui a eficiéncia o sentido de flexibilizacdo de

procedimentos, nos seguintes termos:

Esse novo modelo de administracdo gerencial realizado por entidades
publicas, ainda que néo estatais, esta voltado mais para o alcance de metas do
gue para a estrita observancia de procedimentos. A busca da eficiéncia dos
resultados, por meio da flexibilizacdo de procedimentos, justifica a
implementacéo de um regime todo especial, regido por regras que respondem
a racionalidades préprias do direito publico e do direito privado®®,

A cautelar foi indeferida, mantendo-se os efeitos da lei até o julgamento final da acéo
direta de inconstitucionalidade. Essa acdo foi julgada em definitivo no acérdao da ADI n°® 1923
/ DF. Nesse acordao, o Min. Luiz Fux atribui ao dever de eficiéncia, associado aos principios
da publicidade, da moralidade e da impessoalidade, o sentido de adogéo de critérios objetivos
de contratacdo pela Administracao:

“A previsdo de competéncia discricionaria no art. 2°, I, da Lei n°® 9.637/98 no
que pertine a qualificacdo tem de ser interpretada sob o influxo da
principiologia constitucional, em especial dos principios da impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia (CF, art. 37, caput). E de se ter por
vedada, assim, qualquer forma de arbitrariedade, de modo que o indeferimento
do requerimento de qualificacdo, além de pautado pela publicidade,
transparéncia e motivacao, deve observar critérios objetivos fixados em ato
regulamentar expedido em obediéncia ao art. 20 da Lei n° 9.637/98,
concretizando de forma homogénea as diretrizes contidas nos inc. | a Ill do
dispositivo. (...) Diante, porém, de um cendrio de escassez de bens, recursos e
servidores publicos, no qual o contrato de gestdo firmado com uma entidade
privada termina por excluir, por consequéncia, a mesma pretensdo veiculada
pelos demais particulares em idéntica situacdo, todos almejando a posicéo
subjetiva de parceiro privado, impde-se que o Poder Publico conduza a
celebracdo do contrato de gestdo por um procedimento publico impessoal e

2%6 STF, Inq 2482 / MG, Plenério, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 15.11.2011.
257 STF, MS 25855 / DF, Plendrio, Rel. Min. Carmen Licia, julgamento em 20.3.2013.
28 STF, ADI 1923 MC / DF, Plenério, Rel. Min. Ilmar Galvao, julgamento em 1.8.2007, p. 110.
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pautado por critérios objetivos, por forca da incidéncia direta dos principios
constitucionais da impessoalidade, da publicidade e da eficiéncia na
Administracdo Publica (CF, art. 37, caput)”®®.

No mesmo sentido, o voto do Min. Carlos Ayres Britto, associando, contudo,

indistintamente, eficiéncia e economicidade:

“E preciso, porém, fazer a seguinte ressalva: a desnecessidade do
procedimento licitatério: (...) b) ndo libera a Administracdo da rigorosa
observancia dos principios constitucionais da publicidade, da moralidade, da
impessoalidade, da eficiéncia e, por conseguinte, da garantia de um processo
objetivo e publico para a qualificacdo das entidades como organizagdes
sociais e sua especifica habilitagdo para determinado ‘contrato de gestdo’. (...)
sem a realizagcdo de um processo publico e objetivo para a celebragdo do
contrato de gestdo — ndo, necessariamente, de um processo licitatério —,
resultariam inobservados os principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, eficiéncia, economicidade e isonomia?®°,

O Min. Ayres Britto também atribui a eficiéncia o sentido de viabilizacdo da

controlabilidade dos atos da Administracao:

“Contudo, tal dispositivo s6 pode ser interpretado, a luz do texto
constitucional, como deferindo o manuseio da discricionariedade com o
respeito aos principios que regem a administracao publica, previstos no caput
do art. 37 da CF, em especial os principios da impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, dos quais decorre o dever de motivacdo dos atos
administrativos, como elemento da necessaria controlabilidade dos atos do
poder publico?, (p. 70).

A acdo foi julgada parcialmente procedente apenas para conferir interpretacdo conforme
a CRFB/1988 a lei das OS e ao art. 24, XXIV, da Lei n° 8.666/1993, especialmente para exigir

critérios objetivos de contratacdo, mantendo vigente, em sintese, o instituto das organizacdes

sociais e seu modo de funcionamento.

Sdo, portanto, 2 (dois) os sentidos de eficiéncia e 2 (dois) os sentidos de eficiéncia e

economicidade inferidos dos acordaos sobre o tema do servico publico e sobre o subtema do

funcionamento do Poder Judiciario:
a) Eficiéncia:

a. Flexibilizacdo de procedimentos; e

29 STF, ADI 1923 / DF, Plenario, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 16.4.2015, pp. 5 € 6.
260 STF, ADI 1923 / DF, Plenario, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 16.4.2015, pp. 36 e 43.

261 STF, ADI 1923 / DF, Plenario, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 16.4.2015, p. 70.



93

b. Adocdo de critérios objetivos de contratacdo pela Administracéo;
b) Eficiéncia e economicidade:
a. Adocdo de critérios objetivos de contratacdo pela Administracdo; e

b. Viabilizacdo da controlabilidade dos atos da Administracéo.

3.2.2.3 Sistema eleitoral

Dos 3 (trés) acordaos sobre sistema eleitoral, apenas 1 (um) ndo tem informacdes Uteis
para a compreensao do sentido de eficiéncia. O acérddo da ADI n® 4467 MC / DF, que trata da
inconstitucionalidade da obrigacdo de mostrar identidade e titulo de eleitor,
concomitantemente, no momento da votag¢do?®?, traz informac@es apenas com referéncia ao tipo
de norma, assunto que ser tratado em capitulo proprio.

No acordao da ADI n° 4543 MC / DF, que trata da inconstitucionalidade de dispositivo
legal que possibilitava identificacdo de voto e fraude, a Min. Carmen Ldcia refere-se a
eficiéncia e a economicidade separadamente, mas ambas parecem formar o sentido de adogéo
de medida administrativa menos dispendiosa — voto eletronico —, quando seja apta a ter
resultado idéntico ou melhor — realizacdo de eleicdes — que o de medida mais dispendiosa —

voto impresso —, NOS seguintes termos:

Se adotada a metodologia impressa, pelo estudo da Secretaria de
Planejamento, Orcamento, Financas e Contabilidade — SOF do TSE, o custo
do voto seria impactado em: a) aquisicdo de netbooks para separagdo das
maquinas de votar e identificar o eleitor — acréscimo de R$ 350 milhdes e
impacto adicional de R$ 2,58 por eleitor; b) aquisi¢cdo de Médulos Impressores
Externos — MIEs — acréscimo de R$ 316 milhGes e impacto adicional de R$
2,33; e ¢) aquisicdo de materiais de consumo para impressdo do voto —
acréscimo de R$ 15 milhGes e impacto adicional de R$ 0,11 por eleitor. Célculo
aproximado e preliminar, desprezando-se, por exemplo, as despesas de
manutencdo preventiva e corretiva dos equipamentos, o custo do voto
aumentaria em mais de 140% e a Justica Eleitoral precisaria de quase um
bilh&o de reais a mais para a realiza¢éo das elei¢des, 0 que demonstra que o
voto impresso, além de desconsiderar o ponto constitucional sensivel do
segredo, que pode ficar comprometido, também ndo guarda harmonia com os
principios da eficiéncia administrativa (art. 37 da Constituicéo), em razao dos
seus indices dificultadores orcamentarios, logisticos, operacionais, ensejando
0 aumento de fraudes e do tempo de votacéo e de apuracao das elei¢bes. Tanto
lesaria os principios da economicidade a ser considerado nos gastos publicos

262 STF, ADI 4467 MC / DF, Plenério, Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 30.9.2010.
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(art.70 da Constituicao brasileira) e, ainda, da eficiéncia no cuidado da coisa
plblica em busca de idéntico e melhor resultado (art. 37 da Constituicao)?53.

Foi deferida a cautelar para suspender a eficacia do dispositivo, até o julgamento
definitivo da acdo direta.

No acorddo da ADI n° 2306 / DF, que trata da inconstitucionalidade de lei que anistia
multas eleitorais aplicadas a eleitores e a membros de mesas receptoras, 0 Min. Marco Aurélio,
em voto vencido, atribui a eficiéncia o sentido de vedacdo de incentivos contrarios ao
funcionamento do Estado. No caso, segundo o ministro, os principios da moralidade e da
eficiéncia seriam violados pela lei que concede a anistia, porque minorariam 0 aspecto

coercitivo das multas:

Busca-se esse aperfeigoamento, a manutencdo do que denomino como freios
inibitérios. Dai o carater coercitivo da multa. (...) Tenho como envolvido —
perdoem-me aqueles que entendem de forma diversa — o principio da
moralidade conjugado, no artigo 37 da Carta da Republica, com o principio
da eficiéncia do proprio Estado em atuacdo de maior importancia, porque,
repito, esta ligada aqueles que dirigirdo os destinos do Estado?®.

A acdo direta foi julgada improcedente, tendo-se reconhecido a constitucionalidade da
lei estabelecedora das anistias.
Sdo, portanto, 1 (um) o sentido de eficiéncia e 1 (um) o de eficiéncia e economicidade
inferidos dos acordaos sobre o tema do servico publico e sobre o subtema do sistema eleitoral:
a) Eficiéncia: vedacao de incentivos contrarios ao funcionamento do Estado.
b) Eficiéncia e economicidade: ado¢do de medida administrativa menos
dispendiosa, quando seja apta a ter resultado idéntico ou melhor que o de
medida mais dispendiosa.

3.2.2.4 Diversos

Dos 5 (cinco) demais acordaos sobre servigo publico, 2 (dois) ndao tém informacdes Uteis

para a compreensdo do sentido de eficiéncia. Os acorddos do SL n° 885 AgR / SP, que trata de

263 STF, ADI 4543 MC / DF, Plenério, Rel. Min. Carmen Lucia, julgamento em 19.10.2011, pp. 19-20.
264 STF, ADI 2306 / DF, Plenario, Rel. Min. Ellen Gracie, julgyamento em 21.3.2002, pp. 31-32.
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suspenséo de liminar que determinou a suspenséo da execucéo de contrato administrativo?®®, e
do HC n° 84367 / RJ, que trata de omissdo em prestar informacdes requisitadas pelo Ministério
PUblico em inquérito civil referente a prestadora de servigo publico?®®, trazem informagdes Gteis
apenas com referéncia ao tipo de norma em que o dever de eficiéncia se classifica, assunto que
serd tratado em capitulo proprio.

No acordao da ADPF n° 46 / DF, que trata do monopdlio do servico postal pela ECT, o
Min. Marco Aurélio, em voto vencido, atribui a eficiéncia o sentido de correcao de falhas de

mercado?®’. Nos termos do voto:

E preciso ressaltar que a reconstrucéo do papel do Estado brasileiro envolve
a superacéo de falsos dilemas, como o que levava a optar necessariamente pelo
maniqueismo entre servigo publico e atividade econdmica, como se uma
atividade ndo pudesse correlacionar, a0 mesmo tempo, os dois conceitos.
Cumpre dissipar a ilusdo de que os direitos fundamentais somente s&o
observados se houver a preservacdo do Estado interventor. O Estado deve
atuar, sim, mas de maneira subsidiaria, de forma a assegurar boas condi¢Ges
para o crescimento da economia e 0 melhor desenvolvimento das capacidades
de cada individuo, garantindo igualdade de oportunidades e viabilizando os
deveres de continuidade, de universalidade e de eficiéncia na obtengdo de
servigos publicos. Abandonemos o conceito de Estado burocrético, formalista,
exageradamente apegado aos meios, extremamente rigido, instituido no Brasil
na década de 30 para fazer oposi¢éo ao Estado patrimonialista e que atendeu
a proposta de dominacéo racional-legal idealizada por Max Weber. Adotemos
o modelo de Estado gerencial, em vigor nos paises escandinavos, na
Inglaterra, na Australia, como aquele que busca resultados, concede
autonomia aos agentes, descentraliza poderes, muito mais do que a mera
observancia de regras. Nesse sentido, atender ao principio da subsidiariedade
significa dizer que o que possa ser realizado de maneira satisfatoria pelas
empresas privadas ndo deve ser assumido pelo Estado. A eficiéncia do Poder
Publico, entdo, serd dimensionada ndo pelo numero de atividades que preste
diretamente a populagdo, mas na medida em que consiga manter o mercado
plenamente saudavel para a livre iniciativa e a livre concorréncia das
empresas privadas. Nessa toada, a atuacédo do Estado na atividade econémica
deverd ocorrer apenas quando esta se mostrar falha, ou insuficiente, de modo
que o Poder Publico aja de maneira a corrigir as imperfeicdes que o mercado
sozinho ndo for capaz de digerir. Quando o cumprimento pela livre iniciativa
se mostrar imperfeito, como, por exemplo, quando nao atender as necessidades
de universalizacdo do servico, deverd o Estado intervir, para garantir-lhe a
manutenc¢do de forma adequada a todos os cidaddos. Nesse sentido, valiosas

265 STF, SL 885 AgR / RJ, Plenério, Rel. Min. Ricardo Lewandovski, julgamento em 21.11.2015.

266 STF, HC 84367 / RJ, 12 Turma, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em 9.11.2004.

267 Falhas de mercado consistem em hipoteses que contradizem as premissas do funcionamento de um mercado de
concorréncia perfeita, em que nenhum dos agentes tem poder de mercado, as dotacdes de direitos sdo claras, 0s
agentes sdo perfeitamente informados acerca dos bens e dos direitos que compdem esses mercados e a transacéo
desses bens e direitos ocorre de maneira desembaragada e sem custos. S8o tipos de falhas de mercado, por exemplo,
0s monopolios e monopsonios, os oligopdlios e oligopsonios, a assimetria de informacgdo entre negociantes e 0s
custos de transacdo, dentre outros. Para nog¢des introdutorias sobre o tema, cf.. SEIDENFELD, Mark.
Microeconomic predicates to law and economics. Cincinnati: Anderson Pub. Co., 1996, pp. 61-68; e MANKIW,
N. Gregory. Introducdo a Economia. Rio de Janeiro: Campus, 2009, p. 157.
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sdo as licbes extraidas de obra do professor Juan Carlos Cassagne: “A
instituicdo dos monopdlios em matéria dos chamados servicos publicos,
industriais ou comerciais, contradiz abertamente o principio da
subsidiariedade, que legitima a gestéo [estatal] e, a0 mesmo tempo, desemboca
em um sistema de alto custo social, ja que as formas monopolisticas de
prestacdo desses servicos publicos geram uma ineficiéncia natural que chega
aresistir até as mudancas tecnoldgicas, a racionalizagdo do servigo e a sele¢éo
de pessoal 2%,

A arguicéo foi julgada improcedente, tendo-se entendido que o monopolio dos servigos
postais pela ECT néo afronta preceitos constitucionais.

No acordao da ADI n° 3944 / DF, que trata da inconstitucionalidade de dispositivos do
decreto que instituiu o Sistema Brasileiro de Televisdo Digital, o Min. Ayres Britto atribui a
eficiéncia o sentido promocéo da atualidade e da continuidade do servico publico.

Segundo o ministro, os dispositivos impugnados, referentes a concessdo temporaria de
mais um canal as concessionarias, para veicularem a mesma programacao pelas vias analogica

e digital, realizariam o dever de eficiéncia:

A norma inscrita no art. 7° do Decreto 5.820/2006 (e também nos arts. 82 a 10)
cuida de autorizacéo de uso do espectro de radiofrequéncias, e ndo de outorga
de concessdo do servico publico de radiodifusdo de sons e imagens. O que se
deu, na verdade, foi o seguinte: diante da evolucdo tecnolégica, e para a
instituicdo no pais da tecnologia digital de transmissado de sons e imagens, sem
interrupcdo da transmissdo de sinais analogicos, fez-se imprescindivel a
consignacgao temporaria de mais um canal as atuais concessionarias do servigo
de radiodifusdo de sons e imagens. Isso para que veiculassem,
simultaneamente, a mesma programacao nas tecnologias analdgica e digital.
Tratou-se de um ato do Presidente da Republica com o objetivo de manter um
servi¢o publico adequado, tanto no que se refere a sua atualidade quanto no
tocante a sua continuidade. Ato por isso mesmo serviente do principio
constitucional da eficiéncia no &mbito da Administragdo Publica. (...) N&o
sendo mais adequado um servico de radiodifusdo de sons e imagens que se
utilize de transmissdo de sinais analdgicos, necessaria a utilizacdo da
tecnologia digital (atualidade), ndo merecendo tal qualificacdo, porém, um
servi¢o tecnologicamente “de ponta” que ndo esteja ao alcance de grande
parte da populacdo brasileira, imperiosa a transmissao simultanea em ambas
as tecnologias, durante um periodo de transi¢do (continuidade)?®.

No mesmo sentido, votou a Min. Carmen LUcia:

E como o Ministro-Relator, também julgo improcedente a a¢do. Primeiro,
porque acho que ndo ha outro servigo que se tenha iniciado a partir do que
decretado. Até lembraria que em todo trabalho de Direito Administrativo sobre

268 STF, ADPF 46 / DF, Plenéario, Rel. Min. Eros Grau, julgyamento em 5.8.2009, pp. 47-51.
269 STF, ADI 3944 | DF, Plenario, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em 5.8.2010, pp. 2-3 e 22.
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concessao e permissao de servigo publico se d& como exemplo o que ocorreu
em 1881 em Campos. Em 1789, Thomas Edison cria a lampada incandescente;
0 servigo publico de iluminacdo era a gas, e se determinou entdo que 0s
mesmos concessionarios tivessem a obrigacao de passar a fazer a mudanca
para a iluminacdo elétrica. Este exemplo é citado pelos administrativistas
exatamente para demonstrar que, quando o servico publico precisa ser
prestado com mais eficiéncia em beneficio do interesse publico (...), o poder
publico tem a obrigacdo de determinar e o concessionario de aceitar. E
também o entendimento do que significa a expressao, hoje constitucionalmente
aproveitada no artigo 175 da Constituicdo, como servico adequado?™.

A acdo direta foi julgada improcedente, tendo-se reconhecido a constitucionalidade do
decreto.

No acérdao do RE n° 658570 / MG, que trata de “atribuicdo as guardas municipais do
exercicio de poder de policia de transito, inclusive para imposicao de san¢des administrativas
legalmente previstas”, o Min. Marco Aurélio, votando pelo parcial provimento do recurso, para
restringir as atribuicdes da guarda municipal, em tema de fiscalizacdo e controle de transito,
“a0s casos em que existir conexdo entre a atividade a ser desempenhada e a protecao de bens,
servicos e equipamentos municipais”, atribui a eficiéncia o sentido de vedacédo a sobreposi¢do

de competéncias:

Por conta dos limites & atuac@o da guarda municipal em matéria de transito,
afasto a alegacao de contrariedade ao principio da eficiéncia. As atribuigdes
da Empresa de Transportes e Transito de Belo Horizonte — BHTRANS, ao
menos sob a perspectiva constitucional, ndo se reduzem a protecao de bens,
servicos e instalagGes municipais, no que n&o haveria sobreposicao de fungdes
entre as duas instituicdes?’*.

Nesse mesmo acorddo, o Min. Luis Roberto Barroso, votando pelo desprovimento do
recurso, para considerar legitimo o exercicio, pelas guardas municipais, do poder de policia de
transito, inclusive pela aplicacdo de multa, atribui a eficiéncia o sentido de flexibilizacdo de

competéncias:

Deve-se interpretar o preceito sistematicamente, a luz, sobretudo, do principio
constitucional da eficiéncia, considerando-se as diferentes realidades sociais
e orcamentarias dos Estados e Municipios brasileiros. Assim, o art. 144, 8§10,
da CF exigiria tdo-somente o exercicio da funcéo de agente de transito por
agente publico — e, nesse sentido, estruturado em carreira. A escolha de qual
carreira do servigo publico contemplara as funcdes de agente de transito fica
a cargo do legislador estadual e municipal, sendo perfeitamente possivel

210 STF, ADI 3944 / DF, Plenario, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em 5.8.2010, p. 27.
21 STF, RE 658570 / MG, Plendrio, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, julgamento em 6.8.2015, p. 22.
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recair, nessa ultima hipdtese, sobre a guarda municipal, como, alias, é comum
no pais?’2.

O recurso foi desprovido por maioria, nos termos do voto do Min. Barroso.
Portanto, sdo 4 (quatro) os sentidos de eficiéncia inferidos dos demais acordaos sobre o
tema do servico publico:
a) Correcdo de falhas de mercado;
b) Promocao da atualidade e da continuidade do servico publico;
c) Vedacdo a sobreposicdo de competéncias; e
d) Flexibilizagdo de competéncias.

3.2.2.5 Sentidos comuns em tema de servico publico

Parece ser possivel inferir 9 (nove) sentidos?”® de eficiéncia e 2 (dois) sentidos de

eficiéncia e economicidade com relacdo ao tema do servigo publico:

a) Eficiéncia:
a. Viabilizacdo material do funcionamento do Estado;
b. Livre producéo de efeitos das decisdes judiciais;

c. Correcdo de falhas de mercado;

d. Celeridade da atividade administrativa;

e. Flexibilizacao de procedimentos;

f. Flexibilizacdo de competéncias.

g. Vedacdo a sobreposicdo de competéncias;

h. Adocdo de critérios objetivos de contratacdo pela Administracéo;

Vedacdo de consequéncias discriminatérias indiretas da atividade
administrativa;

J. Vedacdo de incentivos contrarios ao funcionamento do Estado;

k. Promocao da atualidade e da continuidade do servico publico; e

I. Favorecimento do acesso a Justica.

272 STF, RE 658570 / MG, Plendrio, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, julgamento em 6.8.2015, p. 41.

213 Entendidos como os critérios usados para se considerar que uma conduta ou medida cumpre ou viola o dever
de eficiéncia, incluindo consideragdo “dos elementos ordenados ¢ da forma como foram relacionados entre si”,
como, por exemplo, de meios e de resultados e da relacdo entre esses elementos (v. p. 23).
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b) Eficiéncia e economicidade:

a. Vedacgédo de medidas administrativas que nao tenham condicGes de
produzir resultados;

b. Adocdo de medida administrativa menos dispendiosa, quando seja
apta a ter resultado idéntico ou melhor que o de medida mais
dispendiosa.

c. Adocdo de critérios objetivos de contratacdo pela Administracao; e

d. Viabilizacdo da controlabilidade dos atos da Administracao.

3.2.3 Financas publicas

3.2.3.1 Sigilo financeiro

Os 3 (trés) acordaos sobre sigilo financeiro ndo tem informacdes Uteis para a
compreensdo do sentido do dever constitucional de eficiéncia. O acérdao do MS n° 33340 / DF,
que trata de sigilo, em face do TCU, de operacdes realizadas entre 0 BNDES ou 0 BNDESPAR
e pessoas de direito privado?’*; o acérddo do MS n° 28178 / DF, que trata de sigilo de
documentos referentes a verbas indenizatorias para exercicio de atividade parlamentar?’®; e o
acorddo do ARE n° 652777, que trata de divulgacio de vencimentos de servidores?’®, fazem
referéncia, apenas, ao tipo de norma e a estrutura argumentativa para aplicacdo da norma,

assuntos que serdo tratados em capitulo proprio.

3.2.3.2 Compensagcdo tributaria

Nos 2 (dois) acorddos referentes a compensacdo tributaria, que tratam da
inconstitucionalidade da EC n° 62/2009, que modificou o regime juridico dos precatorios

274 STF, MS 33340 / DF, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 26.5.2015.
215 STF, MS 28178 / DF, Plenério, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, julgamento em 4.3.2015.
216 STF, ARE 652777 / SP, Plenério, Rel. Min. Teori Zavascki, julgamento em 23.4.2015.
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devidos pela Fazenda Publica, o Min. Luiz Fux, fazendo referéncia a expressao “boa gestao”,
atribuindo ao termo o sentido de “devido planejamento orgamentario e racionalidade

gerencial”?’’, atribui & eficiéncia o sentido de celeridade da atividade administrativa:

Assim, o indice eleito ndo recompde o poder aquisitivo da moeda,
caracterizando-se violacéo a isonomia (CF, art. 5°, caput) diante da utilizacéo,
pelo Poder Publico, da taxa SELIC para os seus créditos, afirmando-se, ainda,
que tal regime ensejara a ineficiéncia e a imoralidade administrativas (CF, art.
37, caput), na medida em que estimulard condutas protelatérias do Poder
Publico para que se beneficie economicamente da discusséo judicial®’.

O Min. Dias Toffoli, em votos vencidos nesses mesmos acordaos, atribui 0 mesmo
sentido a eficiéncia, além de atribuir ao termo o sentido de adocdo de medida administrativa
menos dispendiosa — novo regime —, quando seja apta a ter resultado similar ou melhor —

pagamento dos precatérios — que o de medida mais dispendiosa — regime anterior:

Por fim, quanto a questionada e polémica previsao de leildo para pagamento
de precatorios (8§ 9° do art. 97 do ADCT), de inicio, é importante
considerarmos que se trata de alternativa mais benéfica tanto para os credores
como para o poder publico que o conhecido “mercado paralelo dos
precatorios”. Com efeito, viabiliza-se solugdo mais eficiente que os caminhos
heterodoxos que ja se fazem presentes na nossa realidade. (...) Assim sendo, a
modalidade de leildo, assim como os acordos diretos com 0s credores,
viabilizara, com respeito ao principio da autonomia da vontade e da isonomia
entre os credores, 0 pagamento de um maior nimero de precatérios com um
menor Onus para o poder publico, sem falar que se trata de alternativa a
credores com necessidade financeira imediata, que tenham pressa em receber
os valores. Com efeito, trata-se de mecanismo que viabiliza oficialmente que
credores recebam mais rapidamente o seu crédito, com seguranca juridica e
com menor desagio. Além disso, nesse caso, ambas as partes — credor e
devedor — sd@o beneficiadas: ganham os credores que receberdo mais
prontamente seus créditos, ainda que com desagio; e ganham o0s entes estatais
com o aceleramento do ritmo de pagamento das dividas. (...) Dessa forma,
entendo que esses mecanismos, ao lado da hipdtese de pagamento de
precatorios em ordem cronoldgica de apresentacdo, atendem, em Ultima
analise, o principio da eficiéncia da Administracao Puablica (art. 37, CF/1988),

277 “Dai que as condenagdes pecunidrias impostas ao Estado somente serdo cumpridas no exercicio financeiro
seguinte aquele em prolatadas, e mesmo assim se apresentadas ao Presidente do Tribunal até julho do ano em
questdo. Do contrério, se apresentadas em momento posterior, serdo incluidas no orgamento do segundo exercicio
seguinte aquele em que tomadas. Prestigia-se, sob este angulo, a boa gestdo dos servigos publicos, criando espago
suficiente para o devido planejamento orcamentério e a racionalidade gerencial da esfera publica” (STF, ADI 4425
/ DF, Plenério, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 14.3.2013, p. 109; STF, ADI 4357 / DF, Plenério, Rel. Min.
Luiz Fux, julgamento em 14.3.2013, pp. 120-121).

278 STF ADI 4425 / DF, Plenério, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 14.3.2013, p. 81; STF, ADI 4357 / DF,
Plenario, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 14.3.2013, p. 95.
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constituindo meio habil e menos gravoso para o pagamento de débitos
pUblicos?™.

Também nesses acorddos, o Min. Joaquim Barbosa atribui a eficiéncia o sentido de

celeridade da atividade administrativa:

A meu sentir, impor aos credores que aguardem lapso temporal equivalente a
expectativa de vida média do brasileiro (IBGE/2011) retira por completo a
confianca na Jurisdicéo e sua efetividade (arts. 2° e 5°, XXXV da Constitui¢ao).
Ademais, o regime especial premia a gestdo fiscal e administrativa
irresponsavel passada e futura com uma solucdo prejudicial apenas aos
credores, contrariando o devido processo legal substantivo ou material (art.
5%, LIV da Constituicdo), o principio da eficiéncia (art. 37, caput, da
Constituicdo) e a responsabilidade fiscal (art. 70, caput e 74, Il da
Constituicdo) .

Ambas as acOes foram julgadas parcialmente procedentes, tendo-se declarado a
inconstitucionalidade de parte das mudancas introduzidas pela emenda constitucional ao regime
dos precatorios.

S3o, portanto, 2 (dois) os sentidos de eficiéncia e 1 (um) o sentido de boa gest&o?8! nos
acorddos sobre o tema das financas publicas e sobre o subtema da compensag&o tributaria:

a) Eficiéncia:
a. Celeridade da atividade administrativa; e
b. Adocéo de medida administrativa menos dispendiosa, quando seja
apta a ter resultado similar ou melhor que o de medida mais
dispendiosa.
b) Boa gestdo: sentido de “devido planejamento orgamentario e racionalidade

gerencial”.

219 STF ADI 4425 / DF, Plenério, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 14.3.2013, pp. 158-160; STF, ADI 4357 /
DF, Plenério, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 14.3.2013, pp. 170-172.

280 STF ADI 4425 / DF, Plenério, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 14.3.2013, p. 302; STF, ADI 4357 / DF,
Plenério, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 14.3.2013, p. 317.

281 Pesquisa termo “boa gestdo” (“boa adj gestdo”) ndo resulta em nenhum outro acérddo.
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3.2.3.3 Sentidos comuns em tema de financas publicas

S30, portanto, 2 (dois) os sentidos?®? de eficiéncia e 1 (um) o sentido de boa gest&o nos
acord&os sobre o tema das financas publicas:
c) Eficiéncia:
a. Celeridade da atividade administrativa; e
b. Adocdo de medida administrativa menos dispendiosa, quando seja
apta a ter resultado similar ou melhor que o de medida mais
dispendiosa.
d) Boa gestao: sentido de “devido planejamento orcamentario e racionalidade

gerencial”.

3.2.4 Demais acérdaos relevantes

3.2.4.1 Inconstitucionalidade de lei municipal sobre nimero de vereadores

No acorddo do RE n° 197917 / SP, que trata da inconstitucionalidade de lei municipal
que teria estabelecido nimero de vereadores em desproporcao com referéncia a populacéo do
municipio, o Min. Mauricio Corréa atribui @ economicidade o sentido de adogdo de medida
administrativa menos dispendiosa — limitar detalhadamente a quantidade de vereadores em
funcdo da populacdo dos municipios —, quando seja apta a ter resultado similar ou melhor —
funcionamento do legislativo municipal — que o de medida mais dispendiosa — limitar mais
genericamente.

Segundo o ministro, a adocao de um critério aritmético rigido inferido da Constituicédo
para determinagdo do nimero de vereadores em relacdo a populacdo do municipio realizaria os

principios da moralidade, da impessoalidade e da economicidade dos atos administrativos,

282 Entendidos como os critérios usados para se considerar que uma conduta ou medida cumpre ou viola o dever
de eficiéncia, incluindo consideragdo “dos elementos ordenados ¢ da forma como foram relacionados entre si”,
como, por exemplo, de meios e de resultados e da relacdo entre esses elementos (v. p. 23).
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sendo de se notar que o ministro infere o principio da economicidade do caput do art. 37 da

CRFB/1988, e ndo do

art. 70 da Constituicéo:

Nesse quadro, que penso retratar a correta interpretacdo do dispositivo
constitucional, seguramente existem intervalos em que a Carta Federal
introduz excecdo a proporcionalidade, como sucede, por exemplo, no ultimo
da primeira faixa (21 vereadores), com os Municipio de mais de 571.429 e
menos de 1.000.001 habitantes. Trata-se de ficcdo instituida pela propria
Constituicao, cujo objetivo é, sem duvida, atender a circunstancia de que no
Brasil h4 grande diversidade populacional nos municipios, que vao de 795
habitantes (Bora-SP) até mais de 11.000.000 (S&o Paulo-SP). Impende ainda
aduzir que a solucéo apresentada, se merecer a aprovacéo deste Pleno, sem
duvida estara atendendo aos principios estabelecidos no caput do artigo 37 da
Constituicdo quanto a moralidade, impessoalidade e economicidade dos atos
administrativos, tanto mais, como restou evidenciado, que é generalizado o
abuso com que as Camaras Municipais elaboram as Leis Organicas,
prodigalizando o nimero de seus membros?s,

Nesse acorddo, o Min. Sepllveda Pertence atribui o mesmo sentido para

economicidade:

(...) o problema da economicidade, o qual preocupa bastante nestes casos, de
certo modo, estd resolvido, com a Emenda Constitucional n°® 25, que
estabeleceu um limite maximo de gastos do municipio com o seu Poder
Legislativo, incluidos os subsidios dos vereadores. Portanto, o problema
econdmico-financeiro diminuiu muito, com esta emenda constitucional?®*.

Foi dado provimento parcial ao recurso, reconhecendo-se a inconstitucionalidade da lei,

mas com efeitos apenas prospectivos.

283 STF, RE 197917 / SP, Plendrio, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 6.6.2002, pp. 26-27. O mesmo voto
do ministro, com termos idénticos, foi decisivo para 0s acérddos dos seguintes processos: STF, RE 276546 / SP,
Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 31.3.2004; STF, RE 273844 / SP, Plenério, Rel. Min.
Mauricio Corréa, julgamento em 31.3.2004; STF, RE 266994 / SP, Plenério, Rel. Min. Mauricio Corréa,
julgamento em 31.3.2004; STF, RE 199522 / SP, Plenério, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 31.3.2004;
STF, RE 282606 / SP, Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 31.3.2004; STF, RE 274384 / SP,
Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 31.3.2004; STF, RE 274048 / SP, Plenario, Rel. Min.
Mauricio Corréa, julgamento em 31.3.2004; e STF, RE 300343 / SP, Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa,

julgamento em 31.3.2004.

284 STF, RE 197917 / SP, Plenério, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 6.6.2002, p. 33.
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3.2.4.2 Outros

O acordao da ADI n° 4029 / AM, que trata de conflito de competéncias entre 6rgaos da
Unido e da inconstitucionalidade da lei que cria 0 ICMBi0o?®, e 0 acérddo do ARE n° 678782
AgR / AM que trata do termo a quo do prazo decadencial para propositura de agdo rescisoéria
pelo MP “em casos de alegada fraude contra o Erario e contra a administragdo da Justica” 28,
ndo trazem informacdes Uteis para a compreensdo do sentido de eficiéncia. Os acorddos fazem
referéncia, apenas, ao tipo de norma e a estrutura argumentativa para aplicacdo da norma,
assuntos que serdo tratados em capitulo préprio.

No acérddo da ADI n° 1842 / RJ, que trata da inconstitucionalidade de cria¢do de regido
metropolitana e da competéncia para prestacdo do servico de saneamento basico, o Min.
Mauricio Corréa estabelece para eficiéncia e economicidade?®’ o sentido de planejamento e de
coordenacdo de atividades administrativas:

Por 6bvio, esse agrupamento de Municipios, que decorre inicialmente da
necessidade fisica concreta de formagéo de conglomerado urbano Gnico, ndo
se da para fins meramente académicos, geogréaficos ou algo parecido, mas
efetivamente para cometer ao Estado a responsabilidade pela implantacéo de
politicas unificadas de prestagao de servicos publicos, objetivando ganhar em
eficiéncia e economicidade, considerados os interesses coletivos e ndo
individuais. (...) Indaga-se, no caso desses aglomerados, o que se pretende com
a delimitagcdo de uma &rea de servigos unificados. Busca-se a personificacédo
de um ente para fins de administracédo centralizada, que planeje a atuagéo

285 STF, ADI 4029 / AM, Plenario, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 8.3.2012.

286 «Vislumbro, na espécie, tema impregnado de indole constitucional, na medida em que contrapde, de um lado,
o0 valor seguranga juridica, materializado na limitacdo do prazo temporal para ajuizamento da acao rescisoria; e de
outro lado, ha principios republicanos e democréticos sensiveis como moralidade, eficiéncia na gestdo dos recursos
coletivos, amplo acesso a Justica e devido processo legal, os quais apontam para a necessidade de instrumentos
juridicos que ndo embaracem a efetividade do controle estatal direcionados a boa gestdo dos recursos coletivos”
(STF, ARE 678782 AgR / AM, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 3.9.2013, p. 15).

287 O ministro também faz referéncia a “eficacia e eficiéncia”, porém os termos se encontram em transcricio de
parecer do Procurador-Geral da Republica, e ndo tém seus sentidos definidos relacionalmente: “Por outro lado, a
complexidade das obras e dos servigos metropolitanos, invariavelmente de altissimo custo, ndo permite que o0s
Poderes Executivos municipais, de forma isolada, os satisfacam. Como o interesse da sociedade, alias direito
publico oponivel contra o Estado, é de &mbito regional e ndo apenas local, a Constitui¢do autorizou a instituicdo
desses aglomerados, sempre por lei complementar pela relevancia de que se revestem. (...) Conforme asseverou,
com propriedade, o Procurador-Geral da Reptblica, ‘o legislador constituinte atribuiu ao Estado Federado a
responsabilidade pela solucdo dos problemas metropolitanos no &mbito de sua competéncia residual, mediante a
integracdo do planejamento, organizacdo e da execucao de fungdes publicas de interesse comum do Estado e dos
Municipios agrupados nesta unidade territorial ... (fl. 1183). ‘O conceito de autonomia dos entes politico-
administrativos deve ser ampliado, demandando uma diferenciacdo singular das categorias tradicionais de
distribuicdo de competéncias e de autonomia local. Dessa forma, a necessidade de articulacdo de atividades e a¢Ges
publicas municipais e estaduais leva-nos a equacionar uma forma institucional adequada para eficécia e eficiéncia
dessas atividades e agdes’ (fl. 1184)” (STF, ADI 1842 / RJ, Plenério, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em
6.3.2013, pp. 25-26).
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publica sobre territdrio definido e que coordene e execute obras e servigos de
interesse comum de toda a area, de sorte que a populacdo seja atendida com
eficiéncia?®®,

O Min. Nelson Johim, nesse mesmo acorddo, atribui a eficiéncia o sentido de

concretizacdo dos resultados buscados pela atividade administrativa. Nos termos do voto:

Em realidade, a criacdo das CESBS pelo SISTEMA NACIONAL DE
SANEAMENTO visava ampliar o atendimento dos servigos de saneamento
basico e torna-los mais eficientes especialmente diante dos numeros referentes
a exploséo demogréfica nos centros urbanos. Nos anos 60 e 70 o Brasil passou
ater 56% — 93 milhdes — de sua populagédo nos centros urbanos. A urbanizacio
crescia a taxa de 5,2% ao ano. Apenas 11,8 milhdes de pessoas — 12,8% da
populagdo — contavam com abastecimento de 4gua e apenas 6 milhGes com
sistema de esgoto sanitario. Apds a instituicdo do PLANASA a cobertura
urbana de agua passou de 60,5% nos anos 70 para 92% da populagéo em 2003.
Ja a cobertura na rede de esgotamento sanitario pulou de 47,5% da populagéo
urbana para 77,4% em 2003 (...). O SNIS apresenta 11 empresas municipais
de SANEAMENTO BASICO: (...) O nivel de eficiéncia ¢ bastante alto chegando
a 100% de atendimento da populacéo urbana sob a &rea de atuacéo e 82,1%
da populacédo sob a area de atuagéo no caso da coleta e tratamento de esgoto
(...). Quanto a eficiéncia, 93,6% da populacdo urbana sob a area de atuacao
dessas empresas recebe 0 ABASTECIMENTO DE AGUA e 40,7% recebe os
servicos de esgoto®®,

Também nesse acordao, o Min. Gilmar Mendes atribui a eficiéncia e economicidade o
sentido de adocdo de medida administrativa menos dispendiosa — formacdo de regido
metropolitana —, quando seja apta a ter resultado similar — realizacdo de atividades publicas —
ao de medida mais dispendiosa — manter descentralizada a gestao de servigos comuns:

Além disso, o servico de saneamento basico constitui monopdlio natural, pois
0s custos fixos de implantagéo e manutencdo do sistema sdo téo elevados que
uma Unica fornecedora pode atender a toda demanda com custo menor que
multiplas fornecedoras (cf. COOTER & ULEN. Law and Economics. 5% ed.
Boston: Pearson, 2007. p. 35 e ss. POSNER, Richard A. Economic Analysis of
Law. 72 ed. New York: Aspen, 2007. p. 367 e ss.). (...) Com efeito, a integracéo
do planejamento e execucdo do saneamento basico de agrupamento de
municipios ndo so privilegia a economicidade e eficiéncia de recursos naturais
e financeiros — por exemplo, aproveitando estacdo de tratamento e redes de
distribuicdo e coleta para diversas comunidades — como permite subsidios
cruzados, isto é, a compensacdo de déficit na prestagdo de servico em
determinadas areas com o superdvit verificado nas areas de maior poder
aquisitivo®°,

288 STF, ADI 1842 / RJ, Plenario, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 6.3.2013, pp. 24-25.
289 STF, ADI 1842 / RJ, Plenario, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 6.3.2013, pp. 71, 112 e 115.
2% STF, ADI 1842 / RJ, Plenario, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 6.3.2013, pp. 170-172.
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A ADI n° 1842 / RJ foi julgada parcialmente procedente, para, reconhecendo a
constitucionalidade da criagéo da regido metropolitana, declarar inconstitucional, dentre outros
pontos, a transferéncia da competéncia para prestar servicos de saneamento basico dos
municipios para o estado.

Também no acorddo da ADI n° 2340 / SC, foi decisivo o voto do Min. Gilmar Mendes,
lavrado nos mesmos termos transcritos acima?®!. A acio trata da inconstitucionalidade de lei
estadual que obriga o fornecimento de &gua potavel nos municipios por meio de caminhdes-
pipa de propriedade de empresa da qual o estado detém o controle acionario.

Em vista de que os municipios detinham, nesse estado, contratos de concessdo da
prestacdo de servico de tratamento e distribuicdo de 4gua com a mesma empresa, a acdo foi
julgada procedente, em vista de que “oS Estados-membros ndo podem interferir na esfera das
relagbes juridico-contratuais estabelecidas entre o poder concedente local e a empresa
concessionaria”.

No acoérdao da ADI n° 2472 MC / RS, gue trata da inconstitucionalidade de lei estadual
que impde restricbes ao Executivo acerca da publicidade de seus atos e de suas obras, 0 Min.
Mauricio Corréa atribui a economicidade o sentido de evitar custos:

Além disso, a exigéncia de que seja informado o valor da publicidade nos
veiculos de impressao e nos de audio e imagem (radio e televisdo) acarretara
ainda mais custos ao erario estadual e, por conseguinte, ofensa ao principio
da economicidade (CF, art. 37, caput)®®,

O sentido de economicidade, nesse caso, € complementado pelo sentido que consta do
voto do ministro no acérddo da acgdo principal, ADI 2472 / RS, que trata do mesmo assunto:

Ademais, a exigéncia de que seja informado o valor da publicidade nos
veiculos de impressdo e nos de audio e imagem acarretara custos adicionais
desnecessarios ao erario estadual e, por conseguinte, ofensa ao principio da
economicidade (CF, artigo 37, caput). Eventual abuso de contratacédo estara

291 “Além disso, o servigo de saneamento bésico constitui monopdlio natural, pois os custos fixos de implantacdo
e manutencdo do sistema sdo tdo elevados que uma Unica fornecedora pode atender a toda demanda com custo
menor que multiplas fornecedoras (cf. COOTER & ULEN. Law and Economics. 5% ed. Boston: Pearson, 2007. p.
35 e ss. POSNER, Richard A. Economic Analysis of Law. 72 ed. New York: Aspen, 2007. p. 367 e ss.). (...) Com
efeito, a integracdo do planejamento e da execucdo do saneamento basico de agrupamento de municipios ndo s
privilegia a economicidade e a eficiéncia de recursos naturais e financeiros — aproveitando, por exemplo, estacdo
de tratamento e redes de distribuicéo e coleta para diversas comunidades — como permite subsidios cruzados, isto
é, a compensagdo de déficit na prestacao de servigo em determinadas areas com o superavit verificado nas areas
de maior poder aquisitivo” (STF, ADI 2340 / SC, Plenério, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em
6.3.2013, pp. 46-47).

292 STF, ADI 2472 MC / RS, Plenério, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 13.3.2002, p. 15.
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sujeito a fiscalizacao ordinaria das despesas publicas pelo Tribunal de Contas
local. Aflora, assim, a inconstitucionalidade do artigo 2° e 8§ da Lei Estadual
11601/01%%3,

O sentido de economicidade, nesses casos, portanto, € o de ado¢cdo de medida
administrativa menos dispendiosa — nao divulgar o valor da publicidade em pecas impressas,
de &udio ou de imagem —, quando seja apta a ter resultado similar ou melhor — transparéncia
das contas — que o de medida mais dispendiosa — divulgacéo do valor da publicidade.

A cautelar foi deferida em parte, para suspender os efeitos de apenas partes da lei, que
foi declarada inconstitucional na integra no julgamento final da acdo direta de
inconstitucionalidade. Vale notar que, em ambos os acérddos, o ministro Mauricio Corréa
também infere o principio da economicidade do caput do art. 37 da CRFB/1988.

No acordao da ADI n° 3059 / RS, que trata de inconstitucionalidade de lei estadual que
da preferéncia a aquisicdo, pela Administracdo, de softwares livres ou sem restricdes
proprietarias, 0 Min. Luiz Fux atribui a eficiéncia e economicidade o sentido de adocdo de
medida administrativa menos dispendiosa — menores de gastos com software —, quando seja
apta a ter resultado similar ou melhor — informatizacdo do servico publico — que o de medida

mais dispendiosa — maiores gastos com software. Nos termos do voto:

Nesse cenario, existem razdes suficientes para que o legislador, em nome do
postulado constitucional da eficiéncia, determine que os contratos de
licenciamento de softwares livres serdo preferencialmente adotados pela
Administragdo Publica, em detrimento dos contratos de licenciamento
proprietario. Noutras palavras, diante das suas vantagens prima facie, é
razoavel gue o legislador imponha ao Administrador a primazia, abstrata, por
esse modelo contratual de licenciamento. Em verdade, a preferéncia pelo
software livre, longe de violar o principio constitucional da eficiéncia, o
promove e o prestigia, criando um ambiente normativo propicio para a boa
gestdo dos recursos publicos?,

Portanto, ha 1 (um) sentido de eficiéncia, 1 (um) sentido de economicidade e 3 (trés)
sentidos de eficiéncia e economicidade nos demais acdrdaos relevantes sobre auto-organizagéo
de entidades federativas:

a) Eficiéncia: concretizagdo dos resultados buscados pela atividade

administrativa;

2983 STF, ADI 2472 | RS, Plenério, Rel. Min. Marco Aurélio, julgamento em 1.4.2004, p. 10.
2% STF, ADI 3059 / RS, Plenario, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 9.4.2015, p. 50.
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b) Economicidade: adocdo de medida administrativa menos dispendiosa,
quando seja apta a ter resultado similar ou melhor que o de medida mais
dispendiosa;

c) Eficiéncia e economicidade:

a. Planejamento de atividades administrativas;

b. Coordenacéo de atividades administrativas; e

c. Adocdo de medida administrativa menos dispendiosa, quando seja
apta a ter resultado similar ou melhor que o de medida mais

dispendiosa.

3.2.4.3 Sentidos?®® comuns nos demais acordaos relevantes

Parece ser possivel inferir 1 (um) sentido de eficiéncia, 1 (um) sentido de economicidade
e 3 (trés) sentidos de eficiéncia e economicidade nos demais acorddos relevantes:

a) Eficiéncia: concretizagdo dos resultados buscados pela atividade
administrativa;

b) Economicidade: adogdo de medida administrativa menos dispendiosa,
quando seja apta a ter resultado similar ou melhor que o de medida mais
dispendiosa;

c) Eficiéncia e economicidade:

a. Planejamento de atividades administrativas;

b. Coordenacdo de atividades administrativas; e

c. Adocdo de medida administrativa menos dispendiosa, quando seja
apta a ter resultado similar ou melhor que o de medida mais

dispendiosa.

2% Entendidos como os critérios usados para se considerar que uma conduta ou medida cumpre ou viola o dever
de eficiéncia, incluindo consideragdo “dos elementos ordenados ¢ da forma como foram relacionados entre si”,
como, por exemplo, de meios e de resultados e da relacdo entre esses elementos (v. p. 23).
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3.3 Ainda polissemia e indefinicdo

A divisdo dos acordaos relevantes em grupos tematicos permitiu descobrir que cada um
dos sentidos do dever constitucional de eficiéncia inferidos da jurisprudéncia do STF ndo parece
se relacionar exclusivamente a um determinado tema, tendo-se verificado que varios sentidos
se relacionam a mais de um tema.

Além disso, verificou-se a ocorréncia de grande quantidade de sentidos, sendo que
alguns deles sequer se repetem em mais de uma decisé@o. Essa polissemia indica que o STF pode
ndo ter um posicionamento claro, sendo em relacdo a concepcdo do dever constitucional de
eficiéncia como um todo, pelo menos em relacdo a aspectos do conceito, a implicar a
necessidade de elaboracdo pelo tribunal, casuisticamente, de critérios usados para considerar
que determinada conduta ou medida cumpre ou viola esse dever constitucional.

A auséncia de um posicionamento claro também pode ser evidenciada por aparentes
divergéncias entre os ministros ndo apenas com relacdo a solucdo concreta de um caso, mas
com relacao a defini¢cdo, em um mesmo caso, do sentido do dever de eficiéncia.

Assim, no acorddao do RE n° 658570 / MG, interposto contra acérddo que julgou
improcedente acdo direta de inconstitucionalidade estadual em face de lei e de decreto
municipais que tratavam da “atribuicdo as guardas municipais do exercicio de poder de policia
de transito, inclusive para imposic¢do de sangdes administrativas legalmente previstas”, o Min.
Marco Aurélio, votando pelo parcial provimento do recurso, para restringir as atribuicfes da
guarda municipal, em tema de fiscalizacdo e controle de transito, “aos casos em que existir
conex&o entre a atividade a ser desempenhada e a protecdo de bens, servicos e equipamentos
municipais”, negando a possibilidade de aplicacdo de multas, atribui a eficiéncia o sentido de
vedacdo a sobreposicdo de competéncias, significando que a atribuicdo de competéncias iguais
a mais de um 6rgdo da Administragdo violaria esse dever constitucional?®®.

O Min. Luis Roberto Barroso, a seu turno, votando pelo desprovimento do recurso, para
considerar legitimo o exercicio, pelas guardas municipais, do poder de policia de transito,
inclusive pela aplicacdo de multa, atribui & eficiéncia o sentido de flexibilizacdo de

competéncias, entendendo, diversamente, que, em determinadas circunstancias, a sobreposicédo

29 «por conta dos limites a atuagéo da guarda municipal em matéria de transito, afasto a alegacgédo de contrariedade
ao principio da eficiéncia. As atribui¢des da Empresa de Transportes e Transito de Belo Horizonte — BHTRANS,
ao menos sob a perspectiva constitucional, ndo se reduzem a prote¢ao de bens, servigos e instalagdes municipais,
no que ndo haveria sobreposicdo de fungdes entre as duas institui¢des” (STF, RE 658570 / MG, Plenério, Rel.
Min. Luis Roberto Barroso, julgamento em 6.8.2015, p. 22).
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de competéncias ndo s6 ndo viola o dever constitucional de eficiéncia como também o
realiza®®’.

O recurso foi desprovido por maioria, nos termos do voto do Min. Barroso, porém nédo
se pode afirmar, com seguranca, que a concepg¢do do dever de eficiéncia em um acordao seja
determinante, no STF, para a orientagdo dos votos. E o que se verifica, pelo menos, com
referéncia a outros 3 (trés) acordaos.

Nos 2 (dois) acorddos referentes a compensacdo tributaria, que tratam da
inconstitucionalidade da EC n° 62/2009, que modificou o regime juridico dos precatérios
devidos pela Fazenda Publica, os Ministros Luiz Fux®® e Joaquim Barbosa®®, em votos
vencedores, atribuem a eficiéncia o sentido de celeridade da atividade administrativa, quando
0 Min. Dias Toffoli, em votos vencidos nesses mesmos acordaos, atribui 0 mesmo sentido a
eficiéncia e entende que o termo também tem o sentido de ado¢do de medida administrativa
menos dispendiosa — novo regime —, quando seja apta a ter resultado similar ou melhor —

pagamento dos precatdrios — que o de medida mais dispendiosa — regime anterior®®. Nesses

297 “Deve-se interpretar o preceito sistematicamente, a luz, sobretudo, do principio constitucional da eficiéncia,
considerando-se as diferentes realidades sociais e orgamentérias dos Estados e Municipios brasileiros. Assim, o
art. 144, 810, da CF exigiria tdo-somente o exercicio da fun¢do de agente de trénsito por agente publico — e, nesse
sentido, estruturado em carreira. A escolha de qual carreira do servico publico contemplard as funcdes de agente
de transito fica a cargo do legislador estadual e municipal, sendo perfeitamente possivel recair, nessa Ultima
hipotese, sobre a guarda municipal, como, alids, ¢ comum no pais” (STF, RE 658570 / MG, Plenario, Rel. Min.
Luis Roberto Barroso, julgamento em 6.8.2015, p. 41).

2% «Assim, o indice eleito ndo recomp@e o poder aquisitivo da moeda, caracterizando-se violagdo a isonomia (CF,
art. 5°, caput) diante da utilizacéo, pelo Poder Publico, da taxa SELIC para os seus créditos, afirmando-se, ainda,
gue tal regime ensejara a ineficiéncia e a imoralidade administrativas (CF, art. 37, caput), na medida em que
estimulara condutas protelatérias do Poder Publico para que se beneficie economicamente da discussédo judicial”
(STF ADI 4425 | DF, Plenario, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 14.3.2013, p. 81; STF, ADI 4357 / DF,
Plenéario, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 14.3.2013, p. 95).

299 «A meu sentir, impor aos credores que aguardem lapso temporal equivalente a expectativa de vida média do
brasileiro (IBGE/2011) retira por completo a confianga na Jurisdi¢do e sua efetividade (arts. 2° e 5°, XXXV da
Constituicdo). Ademais, o regime especial premia a gestdo fiscal e administrativa irresponsavel passada e futura
com uma solucéo prejudicial apenas aos credores, contrariando o devido processo legal substantivo ou material
(art. 5°, LIV da Constituigao), o principio da eficiéncia (art. 37, caput, da Constituicdo) e a responsabilidade fiscal
(art. 70, caput e 74, Il da Constituicdo)” (STF ADI 4425 / DF, Plenéario, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em
14.3.2013, p. 302; STF, ADI 4357 / DF, Plenario, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 14.3.2013, p. 317).

300 «por fim, quanto a questionada e polémica previsdo de leildo para pagamento de precatdrios (§ 9° do art. 97 do
ADCT), de inicio, é importante considerarmos que se trata de alternativa mais benéfica tanto para os credores
como para o poder publico que o conhecido ‘mercado paralelo dos precatérios’. Com efeito, viabiliza-se solucéo
mais eficiente que os caminhos heterodoxos que j& se fazem presentes na nossa realidade. (...) Assim sendo, a
modalidade de leildo, assim como os acordos diretos com os credores, viabilizara, com respeito ao principio da
autonomia da vontade e da isonomia entre 0s credores, 0 pagamento de um maior nimero de precatérios com um
menor dnus para o poder publico, sem falar que se trata de alternativa a credores com necessidade financeira
imediata, que tenham pressa em receber os valores. Com efeito, trata-se de mecanismo que viabiliza oficialmente
gue credores recebam mais rapidamente o seu crédito, com seguranca juridica e com menor desagio. Além disso,
nesse caso, ambas as partes — credor e devedor — s8o beneficiadas: ganham os credores que receberdo mais
prontamente seus créditos, ainda que com deséagio; e ganham os entes estatais com o aceleramento do ritmo de
pagamento das dividas. (...) Dessa forma, entendo que esses mecanismos, ao lado da hipotese de pagamento de
precatorios em ordem cronoldgica de apresentacdo, atendem, em Ultima andlise, o principio da eficiéncia da
Administracao Publica (art. 37, CF/1988), constituindo meio habil e menos gravoso para o pagamento de débitos
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acordaos, as concepgdes acerca do dever de eficiéncia foram mais proximas que as do acérdao
do RE n° 658570 / MG, embora os votos ainda tenham sido divergentes.

Jano acordao da ADI n° 1842 / RJ, a situacdo se inverte em relacdo ao que se verificou
no do RE n°® 658570 / MG, tendo havido 3 (trés) sentidos distintos do dever de eficiéncia em 3
(trés) votos vencedores, um sentido por voto. O acérddo trata da inconstitucionalidade de
criagdo de regido metropolitana e da competéncia para prestacdo do servico de saneamento
basico. O Min. Mauricio Corréa estabelece, para eficiéncia e economicidade, o sentido de
planejamento e de coordenacéo de atividades administrativas®®l; o Min. Nelson Jobim atribui a
eficiéncia o sentido de concretizagio dos resultados buscados pela atividade administrativa3?;
e 0 Min. Relator Gilmar Mendes atribui a eficiéncia e economicidade o sentido de adocdo de
medida administrativa menos dispendiosa — formacao de regido metropolitana —, quando seja
apta a ter resultado similar — realizacao de atividades publicas — ao de medida mais dispendiosa

— manter descentralizada a gestdo de servigos comuns®®,

publicos”. (STF ADI 4425 / DF, Plenério, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 14.3.2013, pp. 158-160; STF, ADI
4357 | DF, Plenério, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 14.3.2013, pp. 170-172).

301 «“por obvio, esse agrupamento de Municipios, que decorre inicialmente da necessidade fisica concreta de
formacdo de conglomerado urbano Unico, ndo se d& para fins meramente académicos, geogréficos ou algo
parecido, mas efetivamente para cometer ao Estado a responsabilidade pela implantacdo de politicas unificadas de
prestacdo de servicos publicos, objetivando ganhar em eficiéncia e economicidade, considerados os interesses
coletivos e ndo individuais. (...) Indaga-se, no caso desses aglomerados, o que se pretende com a delimitagéo de
uma area de servicos unificados. Busca-se a personificagdo de um ente para fins de administragdo centralizada,
gue planeje a atuagdo publica sobre territdrio definido e que coordene e execute obras e servigos de interesse
comum de toda a area, de sorte que a populagio seja atendida com eficiéncia” (STF, ADI 1842 / RJ, Plenério,
Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 6.3.2013, pp. 24-25).

302 “Em realidade, a criagdo das CESBS pelo SISTEMA NACIONAL DE SANEAMENTO visava ampliar o
atendimento dos servicos de saneamento basico e tornd-los mais eficientes especialmente diante dos nimeros
referentes & explosdo demogréfica nos centros urbanos. Nos anos 60 e 70 o Brasil passou a ter 56% — 93 milhGes
— de sua populagéo nos centros urbanos. A urbanizacdo crescia a taxa de 5,2% ao ano. Apenas 11,8 milhdes de
pessoas — 12,8% da populag¢do — contavam com abastecimento de agua e apenas 6 milhdes com sistema de esgoto
sanitario. Apds a instituicdo do PLANASA a cobertura urbana de dgua passou de 60,5% nos anos 70 para 92% da
populagdo em 2003. Ja a cobertura na rede de esgotamento sanitario pulou de 47,5% da populacéo urbana para
77,4% em 2003 (...). O SNIS apresenta 11 empresas municipais de SANEAMENTO BASICO: (...) O nivel de
eficiéncia é bastante alto chegando a 100% de atendimento da populacéo urbana sob a area de atuacéo e 82,1% da
populacgdo sob a area de atuagdo no caso da coleta e tratamento de esgoto (...). Quanto a eficiéncia, 93,6% da
populago urbana sob a area de atuagio dessas empresas recebe 0 ABASTECIMENTO DE AGUA e 40,7% recebe
0s servicos de esgoto” (STF, ADI 1842 / RJ, Plenério, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 6.3.2013, pp.
71,112 e 115).

308 «Além disso, 0 servigo de saneamento basico constitui monopdlio natural, pois os custos fixos de implantagdo
e manutencdo do sistema sdo tdo elevados que uma Unica fornecedora pode atender a toda demanda com custo
menor que multiplas fornecedoras (cf. COOTER & ULEN. Law and Economics. 5% ed. Boston: Pearson, 2007. p.
35 e ss. POSNER, Richard A. Economic Analysis of Law. 72 ed. New York: Aspen, 2007. p. 367 e ss.). (...) Com
efeito, a integragdo do planejamento e execucdo do saneamento basico de agrupamento de municipios ndo so
privilegia a economicidade e eficiéncia de recursos naturais e financeiros — por exemplo, aproveitando estacéo de
tratamento e redes de distribuicdo e coleta para diversas comunidades — como permite subsidios cruzados, isto é,
a compensacao de déficit na prestacdo de servico em determinadas areas com o superavit verificado nas areas de
maior poder aquisitivo” (STF, ADI 1842 / RJ, Plenério, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 6.3.2013, pp.
170-172).
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Esses acordaos evidenciam que, além de a multiplicidade de sentidos e as divergéncias
entre ministros acerca do sentido de eficiéncia indicarem que o tribunal ainda ndo tem
posicionamento claro sobre o tema, também parecem constituir sintomas de que a questdo da
eficiéncia administrativa se encontra na periferia dos debates do tribunal, porque, aléem de serem
poucas as referéncias a esse dever constitucional no universo de acorddos do STF*, elas nem
sempre séo decisivas para a solugdo dos casos.

Também em outros acdérddos parece ndo haver relacao entre o sentido de eficiéncia e a
conclusédo do julgado. No acérddo do MS n° 30859 / DF, que trata de pedido de anulacédo de
questBes de prova de concurso publico, o Min. Luiz Fux menciona o dever de eficiéncia,
atribuindo-lhe o sentido de capacitacdo técnica dos servidores publicos, mas a seguranca foi
concedida, no caso, porque o impetrante teria demonstrado que estaria aprovado para a proxima
fase do concurso na classificacdo geral eventualmente obtida apos a anulagio das questdes>®.
No acorddo do HC n° 122694 / SP, que trata de prescricdo penal, o Min. Marco Aurélio refere-
se & eficiéncia no sentido de viabilizagdo material do funcionamento do Estado, porém a ordem
foi negada porque se entendeu que n3o teria ocorrido prescricdo®®®. Na maior parte dos casos
analisados neste capitulo, contudo, o sentido de eficiéncia parece ter influenciado as decisfes
de modo relevante.

N&o obstante isso, a falta de clareza referida, associada, principalmente, a profusdo de
sentidos que se verificou, desfavorece a previsibilidade das decisdes do STF relacionadas ao
dever de eficiéncia, porque, ainda que ndo se possa afirmar que a referéncia a esse dever
constitucional seja sempre decisiva no ambito do tribunal, um mesmo caso pode ter solucdes
distintas a depender do sentido de eficiéncia que se adote.

Por exemplo, no acérddo da ADI n°® 3386 / DF, que trata da inconstitucionalidade de lei
que permite contratacdo temporaria pelo IBGE, a Min. Carmen Lucia, fazendo referéncia aos
termos eficacia e economicidade e, ainda, aos termos prestabilidade e presteza, atribui a
eficiéncia o sentido de utilidade dos resultados da atividade administrativa, de celeridade da
atividade administrativa e de adocao de medida administrativa menos dispendiosa — contratacéo
temporéaria —, quando seja apta a ter resultado similar — atendimento das necessidades do

servigo, “satisfacdo do cidaddo” — ao de medida mais dispendiosa — contratacdo permanente”’.

304V, p. 30.
5V, p. 72.
306V, p. 84.
307 «Q respeito ao principio da eficiéncia, em que se busca, na sinonimia do dicionario Aurélio, ‘agdo, forga, virtude
de produzir um efeito; eficacia’, impediria tornar permanente uma despesa que pode ser temporaria, sob pena de
afronta, ainda, ao principio da moralidade. Nas palavras de Ubirajara Custodio, “identifica-se no principio
constitucional da eficiéncia trés ideias: prestabilidade, presteza e economicidade. Prestabilidade, pois o



113

A acéo foi julgada improcedente, confirmando-se a constitucionalidade da lei com referéncia a
possibilidade de contratacdo temporaria pelo IBGE para atender a necessidades de trabalho
periddicas.

Ja no acordao da ADPF n° 341 MC-Ref / DF, que estabelece regime de transi¢éo para
novas regras de financiamento publico de ensino superior, 0 Min. Luis Roberto Barroso atribui
a eficiéncia o sentido adog&o, dentre medidas alternativas — exigéncia ou ndo de média no
ENEM como critério de selecdo para o financiamento —, daquela que tenha melhores condi¢coes
de produzir os resultados buscados — no caso, o resultado de graduacdo de alunos em nivel
superior®®, tendo a cautelar sido concedida para estabelecer o regime de transicgéo.

Percebe-se que, no acérddo da ADI n° 3386 / DF, eficiéncia tem, dentre outros sentidos,
os de mera utilidade dos resultados da atividade administrativa e de adocdo de medida
administrativa menos dispendiosa, quando seja apta a ter resultado similar ao de medida mais
dispendiosa. No acorddo da ADPF n° 341 MC-Ref / DF o sentido parece ser mais restrito,
referindo-se a adocdo, dentre medidas alternativas, daquela que tenha melhores condicdes de
produzir os resultados buscados, sem referéncia ao critério do dispéndio.

O uso desse segundo sentido no primeiro desses 2 (dois) acordaos poderia resultar em
decisdo distinta, na medida em que seriam excluidos os critérios de medida menos dispendiosa
e de producdo de resultados apenas similar a de outras medidas, passando-se a exigir a ado¢ao
da medida mais apta a produzir resultados, independentemente de ser mais ou menos
dispendiosa que outra medida. Nessa hipoOtese, acaso se verificasse que a contratacdo
permanente seria a medida mais apta a produzir resultados, entdo a acdo poderia ter sido julgada
procedente, para declarar a inconstitucionalidade da lei de contratacdo temporaria pelo IBGE.

Inversamente, caso se usasse 0 sentido do segundo acérdao no primeiro, incluindo-se o
critério do dispéndio e exigindo-se, apenas, medida que realisasse os resultados de forma

similar a de outra medida, poderia considerar-se que o uso de nota do ENEM como critério de

atendimento prestado pela Administracdo Publica deve ser Util ao cidad&o. Presteza porque os agentes publicos
devem atender o cidaddo com rapidez. Economicidade porquanto a satisfacdo do cidaddo deve ser alcancada do
modo menos oneroso possivel ao Erério Publico. Tais caracteristicas dizem respeito quer aos procedimentos
(presteza, economicidade), quer aos resultados (prestabilidade), centrados na relacdo Administracdo
Publica/cidadao” (A Emenda Constitucional 19/98 e o Principio da Eficiéncia na Administragdo Publica. Cadernos
de Direito Constitucional e Ciéncia Politica, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, n. 27, p. 210)” (STF, ADI 3386 /
DF, Plenério, Rel. Min. Carmen Ldcia, julgamento em 14.4.2011, p. 16).

308 «Além disso, é inegavel que a exigéncia de média superior a 450 pontos e de nota superior a zero na redagio
do ENEM ¢ absolutamente razoavel como critério de selecéo dos estudantes que perceberao financiamento publico
para custeio de seu acesso ao ensino superior. Afinal, os recursos publicos — limitados e escassos — devem se
prestar a financiar aqueles que tém melhores condicGes de aproveitamento. Trata-se, portanto, de exigéncia que
atende aos imperativos de moralidade, impessoalidade e eficiéncia a que se submete a Administracdo Publica (art.
37, CF)” (STF, ADPF 341 MC-Ref/ DF, Plenério, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, julgamento em 27.5.2015, p.
14).
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selecdo para financiamento publico de ensino superior afrontaria o dever de eficiéncia, se, por
hipotese, a medida alternativa se mostrasse menos dispendiosa e os resultados atingidos fossem
similares, de modo a justificar o deferimento da cautelar com efeitos mais amplos.

Ademais, os acérdaos que, como na ADPF n° 341 MC-Ref / DF, parecem proceder a
andlise custo-beneficio, ndo se parecem referir a conceitos ou a critérios de eficiéncia
econdmica para fundamentar essa anélise, assim como se verificou na literatura referente ao
dever constitucional de eficiéncia. Nem mesmo o acorddo da ADI n® 1842 / RJ, que faz mencéo
a literatura da analise econémica do direito em voto do Min. Gilmar Mendes, faz referéncia a
semelhantes conceitos ou critérios. Além disso, esses acordaos que parecem fazer analise custo-
beneficio raramente o fazem com referéncia a dados empiricos®®.

Por fim, pdde-se verificar que, por um lado, a maior parte dos sentidos que dizem
respeito aos custos da atividade administrativa teve por referéncia o termo economicidade ou
mencao conjunta aos termos eficiéncia e economicidade. Por outro lado, a maior parte dos
demais sentidos teve por referéncia o termo eficiéncia.

A distingdo entre eficiéncia e economicidade ndo é claramente definida. Ademais,
apenas 11 (onze) votos relevantes relacionaram os termos eficiéncia e economicidade a outros
termos, ndo se atribuindo sentido a esses termos em distingdo aos termos “economicidade” e
“eficiéncia”.

Desses 11 (onze) votos, 5 (cinco) relacionam os termos eficiéncia e economicidade,
vinculados indistintamente entre si em cada voto, a outros termos: 1 (um) voto faz relacdo com
o termo “boa gestdo”®% 2 (dois) votos, com o termo “eficacia”®!; 1 (um) voto, com
“celeridade”, “duracao razoavel do processo”, “efetividade” e “racionalidade®'?; e 1 (um) voto,

bR 13

com “eficacia”, “prestabilidade” e “presteza™>3,
Os outros 6 (seis) votos relacionam apenas o termo “eficiéncia” com outros termos: 3
trés) votos fazem relacdo com o termo “boa gestio”'*; 1 (um) voto, com “efetividade da
¢ g

prestac&o jurisdicional®!®; 1 (um) voto, com “efetividade3®; e 1 (um) voto, com “eficacia3!’.

309 Do que parece ser excecdo o acérddo da ADI n® 4543 MC / DF (v. p. 91).

310'\/oto do Min. Luiz Fux na ADI n° 3059 / RS, pp. 1, 2, 16, 23, 24, 28, 32, 36, 39 e 47-50.

311 Voto do Min. Mauricio Corréa na ADI n° 1842 / RJ, pp. 24-27; e voto do Min. Carlos Ayres Britto na ADC n°
12 MC / DF, pp. 2, 30, 33, 34-36 ¢ 38.

312 \oto vencido da Min. Carmen Licia no MS n® 27621 / DF, pp. 10 e 12.

313 \VVoto da Min. Carmen Lucia na ADI n° 3386 / DF, pp. 1, 5 e 16.

314 Voto do Min. Dias Toffoli no RE n° 658026 / MG, pp. 2, 11, 12 e 22; voto do Min. Luiz Fux na ADI n° 4425 /
DF, pp. 71, 72, 76, 81 e 109; e voto do Min. Luiz Fux na ADI n° 4357 / DF, pp. 85-86, 89, 95 e 121.

315 Voto do Min. Carlos Ayres Britto no MS n° 27621 / DF, pp. 17 e 40.

316 \/oto vencido do Min. Luiz Fux no MS n® 27621 / DF, pp. 17 e 36.

317 Voto do Min. Gilmar Mendes na ADI n° 1923 MC / DF, pp. 92, 94, 95 e 110.
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Né&o foram encontrados acérddos em que os termos “boa administracdo” e “bom andamento”
tenham sido mencionados na condicéo de deveres da administracdo publica3!®.

A indistin¢do entre eficiéncia, economicidade e os outros termos mencionados € bem
mais forte na jurisprudéncia do STF que na literatura analisada. Além de também se referir a
sentidos vagos, a jurisprudéncia do STF, conforme demonstrado acima, identifica ou sobrepde
diversos termos, referidos indistintamente quando o sentido do dever constitucional de
eficiéncia é tratado.

As pougquissimas referéncias da jurisprudéncia a literatura ndo sdo suficientes, contudo,
para que se possa concluir que a indefinigdo da primeira tenha sido influenciada principalmente
pela indefinicdo da segunda, embora pareca razodvel considerar a hipotese de que, nesse
aspecto da indefinicdo, doutrina e jurisprudéncia se influenciem mutuamente.

Evidentemente que o tribunal podera, em decisdes futuras, atribuir mais sentidos a todos
esses termos e operacionalizar os termos que néo tiveram sentido definido. No entanto, em vista
das evidéncias, € necessario eliminar redundancias de modo a tornar mais precisos os sentidos
de eficiéncia e de economicidade ja inferidos da jurisprudéncia do STF. Antes, porém, cabe

tratar dos tipos de norma e das estruturas argumentativas para a aplicacéo do dever de eficiéncia.

318 Apenas o termo bom andamento foi encontrado, em dois acérddos, porém com referéncia a “bom andamento
do processo”. Nesses acorddos, também se menciona “eficiente prestagdo jurisdicional”, sem maiores
consideracOes acerca do dever constitucional de eficiéncia administrativa. Além disso, ndo se pode inferir relagao
evidente entre as duas expressoes (cf.: STF, ADPF 640 / RJ, Plenério, Rel. Min. Carmen Lcia, julgamento em
5.6.2014,pp. 1,4 e 9; STF, ADPF n° 639 AgR / RJ, Plenério, Rel. Min. Carmen LUcia, julgamento em 5.6.2014,
pp. 1,6¢€9).
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4 Tipo de norma e estruturas argumentativas para a aplicagdo do dever de eficiéncia

Ha&, na literatura juridica brasileira especifica sobre o tema, diversos exemplos de
sincretismo teorico na classificacdo do dever constitucional de eficiéncia como um determinado
tipo de norma. Bastos Junior, por exemplo, conceitua principios como fundamentos axioldgicos
do ordenamento juridico, diferenciados das regras por seu aspecto de generalidade, dotados de
eficacia positiva e negativa, ndo gerando antinomia entre si, devendo ser otimizados em sua
aplicagdo, mediante ponderacdo informada pelo “vetor constitucional essencial” da dignidade
da pessoa humana, tudo isso com fundamento em teorias tdo distintas quanto as de Claus-
Wilhelm Canaris, J. J. Gomes Canotilho, Robert Alexis (sic), Paulo Bonavides, Karl Larenz,
Eros Roberto Grau, Ronald Dworkin e Daniel Sarmento, dentre outros®2°.

Gabardo, por sua vez, afirma que, “com inspiragdo em Ronald Dworkin e Robert Alexy,
ndo ha como negar o carater normativo do principio”®?°. No entanto, além de as teorias de
Dworkin e de Alexy, apesar de similares, terem diferencas importantes entre si, conforme sera
demonstrado neste capitulo, elas distinguem principios de regras conforme a estrutura e modo
de aplicacdo desses tipos de norma, sendo que, em ambas, a aplicagdo de principios e de regras
ndo depende de mediagdo normativa. No entanto, ao explicar a distingdo entre essas classes de
norma, Gabardo adota, como critérios,

1. abstracdo (maior nos principios); 2. determinabilidade (os principios
precisam de mediacOes concretizadoras enquanto as regras podem ser
aplicadas diretamente); 3. fundamentabilidade (os principios sdo sempre mais
importantes, seja pela sua posicdo hierarquica, seja pela sua relevancia
estruturante); 4. proximidade da ideia de Direito (os principios sdo vinculados
a exigéncias axiol6gicas, a regras, e a aspectos funcionais [sic]); 5.
normogenética (os principios sdo fundamento e dao origem as regras). Ainda
que se possa discordar da diferenciag@o proposta, o que ndo é dificil, haja vista
que as regras tambem podem ter um elevado grau de abstragdo e necessitar de
mediagBes concretizadoras, além de ser complicado excluir o seu carater
axioldgico, ndo se pode ignorar a sua grande relevancia para o entendimento
da distincéo (...)%*%.

319 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Principio Constitucional da Eficiéncia Administrativa. Belo Horizonte:
Mandamentos, 2004, pp. 103-110.

320 GABARDO, Emerson. Principio Constitucional da Eficiéncia Administrativa. Sdo Paulo: Dialética, 2002,
p. 79.

321 GABARDO, Emerson. Principio Constitucional da Eficiéncia Administrativa. Sdo Paulo: Dialética, 2002,
pp. 79-80.
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E torna, em seguida, a adotar o critério de distingao adotado por Alexy e pela “doutrina”

de Dworkin:

De acordo com a doutrina de Dworkin, é possivel afirmar que os principios
tém que ser considerados em conformidade com um juizo de ponderabilidade.
Deve-se verificar qual tem maior peso e importdncia “relativa”, sem contudo,
em hipotese de conflito, um excluir o outro. O mesmo raciocinio néo se aplica
as regras, que ndo podem conviver no mesmo sistema em caso de
contraditoriedade (ai sim, verdadeira antinomia). Em sentido equivalente, é
claro o entendimento de Alexy®?,

A referéncia a distintas teorias na conceituacdo de principios implica riscos que sao
aparentemente ignorados no tratamento da tematica do dever constitucional de eficiéncia,

conforme se exemplifica a sequir.

4.1 Panorama da literatura juridica

Fazendo referéncia expressa a teoria de Dworkin, Carvalho Filho classifica o dever
constitucional de eficiéncia como principio®?. Conforme visto no capitulo anterior, para
Carvalho Filho, o termo “eficiéncia” teria relagdo com o aprimoramento da conduta dos agentes
administrativos. Ainda segundo ele e para 0 que interessa a este capitulo, “principios
administrativos sdo os postulados fundamentais que inspiram todo o modo de agir da
administragdo publica”®?*. Nesses termos, parece que o principio da eficiéncia pode ser definido
como norma que estabelece objetivo a ser alcancado ou padréo a ser observado, em consonancia
com a teoria de Dworkin, para quem os principios sdo subclassificados em politicas e em
principios em sentido estrito.

Segundo Dworkin, politica é “aquele tipo de padrdo que estabelece um objetivo a ser
alcancado, em geral uma melhora em algum aspecto econdmico, politico ou social da

comunidade™®?®. Os principios em sentido estrito constituiriam “um padrio que deve ser

322 GABARDO, Emerson. Principio Constitucional da Eficiéncia Administrativa. Sdo Paulo: Dialética, 2002,
p. 80. No mesmo sentido, fazendo referéncia a teoria de Robert Alexy, cf.;: BUGARIN, Paulo Soares. O Principio
Constitucional da Economicidade na Jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido. Belo Horizonte:
Forum, 2011, pp. 95-103.

32 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 30.
324 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 18.
325 DWORKIN, Ronald. Levando os Direitos a Sério. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002, p. 36.
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observado, ndo porque V& promover ou assegurar uma situacao econdmica, politica ou social
considerada desejavel, mas porque € uma exigéncia de justica ou equidade ou alguma dimensao
da moralidade’3?®.

Carvalho Filho néo faz outras consideracdes acerca do tipo de norma e do modo de
aplicacdo do dever de eficiéncia. Todavia, como faz referéncia expressa a teoria de Dworkin e
como sua definicdo de principio é compativel com essa teoria, ndo se verifica, portanto,
incompatibilidade entre a definicdo do dever constitucional de eficiéncia adotada por Carvalho
Filho — embora vaga — e o referencial tedrico usado por ele.

Diferentemente de Carvalho Filho, Paulo Modesto adota dois referenciais tedricos em
sua definicdo do dever constitucional de eficiéncia: as teorias de Alexy e Canaris. Segundo
Modesto, principios sdo “normas, prescri¢oes, dirigem-se a incidir sobre a realidade, referindo
sempre algum conteudo impositivo”®2’. Com fundamento em Alexy, acrescenta que principios
s&0 normas que exigem a realizacdo de algo na maior medida possivel®?8. Com fundamento em
Canaris, afirma que se trata de normas a exigir “ponderagdo, concordancia pratica, aplicacdo
topica, complementagio”3?°,

Ao considerar o principio da eficiéncia especificamente, afirma que consiste em dever
de otimizacdo dos meios e de satisfatoriedade dos resultados33°. Por fim, compara o seu
principio da eficiéncia com o principio da boa administragdo, acrescentando ao conceito do

principio a ideia de idoneidade, sem maiores detalhnamentos®*!. Em sintese, Modesto define o

326 DWORKIN, Ronald. Levando os Direitos a Sério. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002, p. 36.

327 MODESTO, Paulo. Notas para um Debate sobre o Principio da Eficiéncia. In: Revista da Procuradoria Geral
do Estado da Bahia, vol. 25. Salvador: Procuradoria Geral do Estado, Servigo de Documentacdo e Divulgacéo,
jan.-dez./1999, p. 47.

328 |bidem, p. 48.

829 1bid., p. 53.

330 bid., p. 52.

331 |bid., p. 54. Também na Italia a exemplo de definicdo de eficiéncia pelo critério da idoneidade da agéo
administrativa: “L’efficienza pubblica, cosi complessivamente intesa, consisterebbe allora non tanto nella
specifica capacita di raggiungere un determinato obiettivo massimizzando gli effeti dell’azione pubblica o
escogitando la migliore combinazione di mezzi possible, quanto nell’idoneita dei soggetti dotati di poteri
autoritativi a concorrere all'adempimento della predetta funzione ‘propria’, che a ben a ragione andrebbe
qualificata come la causa prima e ultima della stessa esistenza della strutturazione giuridico-istituzionale
dell ‘ordinamento” (SALERNO, Giulio M. La democrazia e i dilemi dell’efficienza: osservazioni critiche. In:
AINIS, Michele et al. Studi in onore di Manlio Mazziotti di Celso, vol. 2. Padua;: CEDAM, 1995, p. 705-706 pp.
651-715). Em tradugdo livre: “A eficiéncia publica, tomada como um todo, consistiria ndo tanto na habilidade
especifica de atingir um determinado objetivo, maximizando os efeitos da agdo publica ou cogitando a melhor
combinacdo de meios possiveis, mas na idoneidade dos individuos com poderes autoritativos para contribuirem
com o cumprimento da mencionada fungéo ‘propria’, que € justamente qualificada como a causa primeira e Gltima
da propria existéncia da estruturagdo juridico-institucional do ordenamento”.
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principio da eficiéncia como “exigéncia juridica (...) de atuagdo idonea, econOmica e satisfatdria
na realizacio das finalidades publicas (...)"3%2,

A classificacdo do dever constitucional de eficiéncia como principio, com fundamento
em Alexy e em Canaris, parece problematica.

Para Alexy, tanto principios quanto regras sdo “razdes para juizos concretos de dever-
ser, ainda que de espécie muito diferente”*®. Rejeitandando as teses de impossibilidade de
distingdo entre regras e principios e de que essa diferenciacao se restringe a critério de grau de

334

concretude das normas®>*, Alexy adota uma terceira, que, além da possibilidade de distin¢éo

gradual, também considera possivel uma distingdo qualitativa®®. Segundo Alexy,

O ponto decisivo na distingdo entre regras e principios é que principios sdo
normas que ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel dentro
das possibilidades faticas e juridicas existentes. Principios sdo, por
conseguinte, mandamentos de otimizacdo (...). J& as regras sdo normas que
sdo sempre satisfeitas ou ndo satisfeitas. Se uma regra vale, entdo, deve se
fazer exatamente aquilo que ela exige; nem mais, nem menos®3,

Essa distincdo se mostraria mais evidente nos casos de colisdes entre principios e de
conflitos entre regras®¥’, que ocorreriam quando a aplicacdo isolada de duas normas levar a
resultados inconciliaveis entre si, a juizos concretos de dever-ser contraditorios®®. No caso das
regras, a solucdo do conflito consistiria em introduzir exce¢do ou declarar uma das regras
invalida®*. Na colisdo entre principios, segundo Alexy, devem-se estabelecer condices para a
prevalecéncia de um principio em face do outro no caso, o que néo significa que o principio
cedente seja invalido ou que se deva indroduzir clausula de exce¢do; o principio cedente
continua a valer e, em condicGes diversas, a relacdo de precedéncia pode até mesmo ser

oposta®*°,

332 MODESTO, Paulo. Notas para um Debate sobre o Principio da Eficiéncia. In: Revista da Procuradoria Geral
do Estado da Bahia, vol. 25. Salvador: Procuradoria Geral do Estado, Servico de Documentacdo e Divulgacéo,
jan.-dez./1999, p. 55.

333 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Traducédo de Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, p. 87.

334 |bidem, pp. 89-90.

335 |bid., p. 90.

336 |bid., pp. 90-91.

337 Ibid., p. 91.

338 |bid., p. 92.

339 Loc. cit.

340 |bid., p. 93.
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Aprofundando a distin¢do entre regras e principios, Alexy aponta o distinto carater
prima facie dessas normas®*!. De acordo com esse aspecto, os principios, ao exigirem a
realizacdo de algo na maior medida possivel, sendo a extensdo dessa realizacdo determinada
apenas no caso concreto, conteriam mandamento de otimizacdo prima facie, ao passo que as
regras conteriam mandamento definitivo prima facie, por trazerem elas préprias a extensao da
realizacdo de algo, exigindo que se faca exatamente o que ordenam®¥2. Disso n&o decorre, no
entanto, segundo Alexy, que “os principios t€ém sempre um mesmo carater prima facie, e as

regras um mesmo carater definitivo”3*3, De acordo com ele:

Um tal modelo parece estar presente em Dworkin, quando ele afirma que
regras, se validas, devem ser aplicadas de forma tudo-ou-nada, enquanto os
principios apenas contém razdes que indicam uma direcdo, mas nao tém como
consequéncia necessaria uma determinada decisdo. Esse modelo é, contudo,
muito simples. Um modelo diferenciado é necessario. Mas também no &mbito
desse modelo diferenciado o diferente carater prima facie das regras e dos
principios deve ser mantido3#.

Assim, para Alexy a introducdo de uma clausula de excecdo para uma regra pode
decorrer da aplicacdo de um principio, ndo sendo sequer possivel, de antemdo, enumerar as
possiveis exce¢des a uma regra, porque podem ser criadas caso a caso>*°. A superago do carater
definitivo prima facie de uma regra, contudo, ndo decorreria, como na hipétese de conflitos
entre principios apenas, da atribuicdo de maior peso ao principio contrario aquele que
fundamenta materialmente a regra, mas também se devem superar os denominados “principios
formais”, “que estabelecem que as regras que tenham sido criadas pelas autoridades legitimadas
para tanto devem ser seguidas e que ndo se deve relativizar sem motivos uma préatica
estabelecida”3®,

Para Alexy, portanto as regras se diferenciam dos principios em funcdo de sua maior
forca normativa prima facie. Sendo assim, essa forca normativa é menor nos principios, porque,
prima facie, estabelecem valores a serem realizados na maior medida possivel, mediante
condutas que so6 se determinam na solucdo de um caso concreto. Nas regras, a for¢a normativa

é maior porque, prima facie, descreve-se conduta a ser observada.

341 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Traducdo de Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, p. 103.

342 |bidem, pp. 103-104.

343 |pid., p. 104.

34 Loc. cit.

35 Loc. cit.

346 |pid., p. 105.
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Uma regra pode ter sua aplicacdo afastada caso, dada uma situacdo concreta, um
principio autorize afastar a incidéncia do principio que representa o valor subentendido na regra
e de principio referente ao aspecto formal da norma a ser afastada, a exemplo do principio da
legalidade, que da suporte a forca normativa das regras. Um conflito apenas entre regras implica
que somente uma delas seja declarada valida, a ndo ser que haja excecao estabelecida — hiptese
em que ndo haveria conflito, a rigor. Quanto aos principios, Alexy defende que o conflito entre
eles implica, apenas, afastamento de aplicabilidade.

As excecdes constituem, portanto, meio de evitar conflitos entre regras. Os conflitos
entre principios sdo solucionados mediante uso da maxima da proporcionalidade®’. Sendo
assim, nessa teoria, principios sdo normas que se distinguem das regras estruturalmente,
conforme a forca normativa prima facie, 0 modo de solucdo de antinomias e o modo de
aplicacdo, sendo que os principios sdo diretamente aplicaveis, tanto que podem implicar,
indiretamente, mediante ponderagdo com outros principios, afastamento de incidéncia de regra.

Para Canaris, no entanto, principios admitem excecfes e, uma vez que nao sao normas,

demandam concretizacgdo:

Os principios ndo valem sem excepcdo e podem entrar em Oposi¢cdo ou em
contradicdo entre si (...). (...) 0s principios necessitam, para a sua realizagao,
da concretizagdo através de subprincipios e de valoracfes singulares com
contetdo material préprio. De facto, eles ndo séo normas e, por isso, nao séo
capazes de aplicacdo imediata, antes devendo primeiro ser normativamente
consolidados ou “normativizados "*®.

O texto de Modesto evidencia, portanto, como a adocdo de referenciais tedricos
incompativeis prejudica compreender 0 modo de aplicacdo do dever constitucional de
eficiéncia, que nem seria considerado norma, a adotar-se a classificacdo de principio de uma
das teorias.

Marcos Juruena Villela Souto, por sua vez, refere (i) que um principio consiste em
“baliza normativa”, da qual derivam outras normas; (ii) que principios constituem categoria
l6gica que reflete a “estrutura ideologica do Estado™; (iii) com esteio em Avila, que principios
“podem ser vistosS COmMo axioma, isto €, uma proposicao cuja veracidade pode ser aceita por
todos; como postulado (...)”, referindo que “o principio como norma serve como fundamento

para interpretacdo e aplicacdo do Direito”; e (iv) com esteio em Alexy, que principios sdao

37 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Traducdo de Virgilio Afonso da Silva. Séo Paulo:
Malheiros, 2008, pp. 93-103.

38 CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento Sistematico e Conceito de Sistema na Ciéncia do Direito.
Traducdo de Antbnio Menezes Cordeiro. Lisboa: Fundagdo Calouste Gulbenkian, 2008, pp. 88 e 96.
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“mandamentos de otimiza¢ao”, que “ordenam que algo seja realizado em uma medida tdo ampla
quanto possivel relativamente a possibilidades faticas ou juridicas”, podendo ser realizados em
graus distintos e tendo a ponderacio como método de solugio de conflitos®*,

Sobre o dever constitucional de eficiéncia, esse autor discorre no sentido de que “o
conceito juridico indeterminado [a eficiéncia] é estabelecido por metas normativas ou metas
contratuais que, se atendidas, demonstram a observancia do principio (ex.: diminui¢do do tempo
de interrupgdo em caso de falta de luz [...])**°. Acrescenta, ja 0 denominando principio, que
constituiria (i) o dever de as agéncias reguladoras zelarem para que 0 mercado seja competitivo,
de modo que os melhores bens e servigos sejam colocados a disposi¢do das coletividades, ou
(ii) o dever de as agéncias reguladoras cuidarem para que se reduzam os maleficios decorrentes
de situacdes de monopdlio e de oligopodlio®!. Desse modo, parece que o principio da eficiéncia
pode ser definido como norma que estabelece finalidades a serem realizadas pela administracéo
publica.

De fato, para Avila, regras e principios se diferenciam principalmente porque, conforme
inferidas pelo intérprete®?, as regras descreveriam comportamentos imediatamente, e
estabeleceriam finalidades do ordenamento juridico mediatamente; os principios, por seu lado,
estabeleceriam essas finalidades imediatamente, podendo ocasionar, mediante aplicacéo, a
descrigdo de um comportamento apto a realizar esse fim32, O sentido de eficiéncia adotado por

349 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo Regulatdrio. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005,
pp. 173-174.

3%0 | oc. cit.

31 SOUTO, Marcos Juruena Villela. As Agéncias Reguladoras e os Principios Constitucionais. In: Revista de
Direito Constitucional e Internacional, ano 15, n°® 58. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, jan.-mar./2007, p. 228.
352 “Isso significa que o trago distintivo nfio € o tipo de obrigacdo instituido pela estrutura condicional da norma,
se absoluta ou relativa, que ird enquadra-la numa ou noutra categoria de espécie normativa. E 0 modo como o
intérprete justifica a aplicacdo dos significados preliminares dos dispositivos, se frontalmente finalistico ou
comportamental, que permite o enquadramento numa ou noutra espécie normativa” (AVILA, Humberto. Teoria
dos Principios. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 71). Desse modo, “o critério do modo de aplicagio, evidentemente,
sO tem sentido no plano conclusivo de significagdo. Ocorre que, se a distingdo entre principios e regras visa a
facilitar a aplicacéo das normas por meio da antecipacdo das qualidades normativas e da descarga argumentativa,
esse critério revela-se inconsistente, pois sO pode ser verificado depois da aplicacdo, e ndo antes. Sendo assim,
esse critério s terd cabimento se permitisse que o aplicador ja pudesse antecipar, com seguranca, 0 modo de
aplicacio de uma norma pela andlise de sua estrutura. (...) Nesse sentido, o critério do conflito normativo é
importante, mas com temperamentos. E que no se pode categoricamente afirmar que os principios s6 entram em
conflito no plano concreto, e as regras, no plano abstrato. (...) Uma classificacdo ndo pode, a pretexto de definir
espécies normativas em nivel preliminar, utilizar-se de elementos que dependem da consideracdo de todas as
circunstancias. Isso significa, por conseguinte, que os critérios do modo final de aplicacéo e do conflito normativo
sdo inadequados para uma classificacdo abstrata, na medida em que dependem de elementos que sé com a
consideragdo de todas as circunstancias podem ser corroborados” (AVILA, Humberto. Teoria dos Principios.
S8o Paulo: Malheiros, 2014, pp. 89-91).

33 Para Avila, “enquanto as regras sido normas imediatamente descritivas, na medida em que estabelecem
obrigacoes, permissdes e proibicdes mediante a descricdo da conduta a ser adotada, os principios sdo normas
imediatamente finalisticas, j& que estabelecem um estado de coisas para cuja realizagdo é necessaria a adogao de
determinados comportamentos” (AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. S&o Paulo: Malheiros, 2014, p. 95).
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Souto seria teoricamente consistente ndo fosse o fato de se ter feito referéncia, também, a
definicdo de principios de Alexy, que os concebe como mandamentos a serem otimizados®>.

Além de Avila rejeitar essa definigio®%®

, @ preciso ressaltar que, para Alexy, 0s principios ndo
se distinguem das regras por comunicarem uma finalidade do ordenamento juridico. O principal
aspecto diferenciador dos principios, segundo Alexy, é a possibilidade de os valores que
representam serem realizados na maior medida possivel, sendo que esses valores nédo
precisariam fazer referéncia, necessariamente, a realizacdo de um fim.

Ja Moreira Neto, ao classificar o dever constitucional de eficiéncia como principio geral
de direito, ndo adota qualquer referencial quanto ao conceito de principio, o que inviabiliza,
nesse aspecto, uma andlise da compatibilidade tedrica de suas asser¢des. No entanto, a titulo
exemplificativo, vale apontar que um principio geral de direito concebido com sentido
finalistico, como parece ser o caso desse autor, ndo significa que se possa referenciar a
concepgao desse principio, por exemplo, nas teorias de Dworkin ou de Avila.

Para Moreira Neto, o principio da eficiéncia, apesar de ser dotado de “eficacia propria”,
requer “densificacdo de seu conteudo expositivo através de outras normas, para poder descer
aos fatos, identifica-los, e, assim, regrar as condutas a eles referentes”. Isso ¢ incompativel com
os referenciais tedricos de Dworkin e de Avila, porque, para ambos esses autores, principios
séo normas de aplicabilidade imediata, no sentido de que ndo necessitam da mediacdo de regras
para que sejam eficazes.

De acordo com a conhecida expressdo de Dworkin, as regras séo aplicaveis de maneira
“tudo ou nada”®. Isso significa que, em caso de conflito entre regras, uma delas
necessariamente tem que ser considerada invalida. Quanto aos principios, Dworkin entende que
sdo dotados da denominada dimensdo do peso ou da importancia, o que significa, na pratica,

que, no caso de dois principios terem pretensao de aplicabilidade a uma dada circunstancia

34 Qutra distingdo relevante entre as teorias de Dworkin e de Alexy consiste em que, para Alexy, os principios
ndo se caracterizam pela dimensdo do peso, mas por expressarem deveres cuja realizacdo conjunta deve ser
otimizada por meio da aplicacdo da méaxima da proporcionalidade. Sendo assim, em caso de conflito entre
principios, a escolha de qual principio deve prevalecer na resolugdo de um caso concreto deve ser precedida de
juizo de adequacdo, de necessidade e de proporcionalidade em sentido estrito, de modo que seja determinada
providéncia apta a solucionar o problema concretamente verificado (juizo de adequagdo), com um minimo de
prejuizo ao principio em conflito (juizo de necessidade) e de modo que a aplicacdo do principio prevalecente seja
mais adequada e necesséria que a aplicacdo do principio cuja incidéncia se venha a afastar (juizo de
proporcionalidade em sentido estrito) (cf.: ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Tradugéo de
Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, pp. 90-91 e 116 € ss.).

355 Avila argumenta que o conceito de principios como comandos a serem otimizados implicaria a distingao entre
principios e regras no sentido de que as regras devam ser aplicadas no todo e os principios apenas na maxima
medida. Segundo ele, os contetidos de ambas as espécies normativas dever ser realizados no todo (cf.: AVILA,
Humberto. Teoria dos Principios. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, pp. 85-86).

3% DWORKIN, Ronald. Levando os Direitos a Sério. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002, p. 39.
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fatica, entdo a aplicagdo do principio menos importante deve ser afastada, mas isso ndo significa
que o principio seja invalido®’. N&o ha referéncia & mediagio de regras para a aplicagdo de
principios.

De forma similar, Avila também subclassifica as normas juridicas em regras e em
principios, acrescentando a essa subclassificagio a categoria dos postulados®®®. No entanto, em
ressalva que abrange a teoria de Dworkin, Avila ndo concorda que o critério do modo final de
aplicacdo seja adequado para distinguir regras de principios, principalmente porque tanto regras
quanto principios, segundo ele, podem ser ponderados, havendo, por isso, a possibilidade de se
afastar a aplicagdo de uma regra sem considera-la invalida®®. Essa possibilidade evidencia que
0s principios ndo apenas sdo eficazes independentemente da mediacéo de regras, como também
tém eficacia para justificar a ndo aplicacdo de uma regra.

Um altimo exemplo de sincretismo tedrico pode ser tomado do trabalho de Alexandre
Santos de Aragdo, que também classifica o dever constitucional de eficiéncia como principio.
Aragdo defende, com referéncia a classificagdo de Dworkin, que principios sdo normas

357 «Qs principios possuem uma dimensao que as regras nao tém — a dimenséo do peso ou da importancia. Quando
dos principios se intercruzam, aquele que vai resolver o conflito tem de levar em conta a forga relativa de cada
um. (...) As regras ndo tém essa dimenséo. (...) Se duas regras entram em conflito, uma delas ndo pode ser valida”
(DWORKIN, Ronald. Levando os Direitos a Sério. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002, pp. 42-43). A teoria de
Dworkin constitui uma critica ao positivismo na condi¢do de modelo restrito a um sistema de regras, as quais ndo
seriam capazes de apresentar solu¢des para o que o autor denomina de “casos dificeis”. Nesses casos, os fatos ndo
corresponderiam as hipéteses descritas nas regras, e 0s tomadores de decisdo necessitam recorrer a principios para
fundamentarem suas decisdes. Nesse contexto, Dworkin empreende esforgo tedrico no sentido de incluir principios
e politicas no sistema de normas, de maneira a restringir a discricionariedade judicial, sugerindo que a aplicagéo
dos principios se operacionalize conforme o peso que o tomador de decisdo atribua a cada um quando entrem em
conflito, em um caso concreto. Dworkin ndo nega que a atribuicdo de importancia maior a um principio em
detrimento de outro pode ser objeto de controvérsia, mas conclui que essa possibilidade ndo afasta a compreenséao
de que a dimens&o do peso € parte integrante do conceito de principio (DWORKIN, Ronald. Levando os Direitos
a Sério. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002, pp. 35-36 e 42-43).

38 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributéario. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, pp. 41-44. Postulados,
segundo Avila, s30 normas que estruturam a argumentacéo e a racionalizacio para a aplicacdo de outras normas.
Nesse sentido, o que Alexy denomina como principio da proporcionalidade, Avila denomina como postulado da
proporcionalidade. E de se notar, por oportuno, que Avila estabelece fundamentos teéricos para a possibilidade de
se inferir mais de uma subclassificagdo normativa de um mesmo texto normativo. Esse aspecto tedrico é
denominado pelo autor como “dissociagio em alternativas inclusivas”. Segundo Avila, “a proposta aqui defendida
diferencia-se das demais porque admite a coexisténcia de espécies normativas em razdo de um mesmo dispositivo.
(...) Ao invés de alternativas exclusivas entre as espécies normativas, de modo que a existéncia de uma espécie
excluiria a existéncia das demais, propde-se uma classificagdo que alberga alternativas inclusivas, no sentido de
que os dispositivos podem gerar, simultaneamente, mais de uma espécie normativa. Um ou varios dispositivos, ou
mesmo a implicagdo l6gica deles decorrente, pode experimentar uma dimensdo imediatamente comportamental
(regra), finalistica (principio) e/ou metddica (postulado)” (AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. Sdo Paulo:
Malheiros, 2014, p. 92).

359 «A andlise do modo de conflito normativo também se constitui em um passo decisivo no aprimoramento do
estudo das espécies normativas. Apesar disso, € preciso aperfeicod-lo. 1sso porque nao é apropriado afirmar que a
ponderagdo é método privativo de aplicacdo dos principios, nem que os principios possuem uma dimensao de peso.
Com efeito, a ponderacdo ndo é método privativo de aplicagdo dos principios. A ponderagdo ou balanceamento
(...), enquanto sopesamento das razdes e contra-razdes que culmina com a decisao de interpretagdo, também pode
estar presente no caso de dispositivos hipoteticamente formulados, cuja aplicacéo é preliminarmente havida como
automatica (...)” (AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. So Paulo: Malheiros, 2014, p. 74).
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juridicas, acrescentando entender que devem ser inferidas de normas positivadas®®®. Em
capitulo dedicado ao tema, Aragdo refere que principios constituem normas aptas a orientar o
exercicio da discricionariedade administrativa em favor da promocao do interesse publico®®?.
Afirma, também, com esteio em Celso Anténio Bandeira de Melo, que principios tém a fungéo
de fundamentar a unidade de um sistema juridico?.

Além disso, novamente com esteio em Dworkin, afirma que os principios se
diferenciam das regras segundo sua forma de aplicacdo, quando verificado conflito entre
principios juridicos, em face de um caso concreto. Nas palavras de Aragdo, “devem eles [o0s
principios] ser ponderados, buscando-se, sempre que possivel, alcancar solu¢do que nédo exclua
por completo nenhum deles33,

Quanto ao principio da eficiéncia especificamente, Aragdo parece fazer uso de mais de
uma definicdo. Uma dessas defini¢Bes refere que o principio da eficiéncia constituiria norma
apta a guiar a aplicacdo de regras. Aragdo defende, com fundamento em Avila e em Ana Paula
de Barcellos, a possibilidade de a aplicagéo de regras ser afastada se se verificar violagdo ao
principio da eficiéncia®“. O texto também refere que o principio da eficiéncia é enderecado a
aplicacdo mais eficiente ou razoavelmente mais eficiente de regras®®®.

No que se refere a possibilidade de ponderagdo de principios, sdo incompativeis, entre
si, os referenciais tedricos de Avila, de Dworkin e de Bandeira de Mello. Para esse Gltimo autor,
0s principios ndo parecem ser ponderaveis, a exemplo de seu principio da supremacia do

interesse publico sobre o privado®®. Além disso, a ponderacéo de principios que ndo exclua por

%0 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2012, p. 47.

361 |bidem, pp. 53-54.

%2 |bid., p. 55.

363 |bid., p. 56.

%4 ARAGAO, Alexandre Santos de. Interpretacdo Consequencialista e Analise Econdmica do Direito Publico
a Luz dos Principios da Eficiéncia e da Economicidade. In: Interesse Publico, ano XI, n® 57. Belo Horizonte:
Férum, 2009, pp. 20-22.

35 Ihidem, p. 22. No mesmo sentido: ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servigos Publicos. Rio de
Janeiro: Forense, 2013, p. 342.

366 Sobre esse principio, confira-se o trabalho seminal desse autor: BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. O
Conteldo do Regime Juridico-Administrativo e seu Valor Metodolégico. In: Revista de Direito
Administrativo, vol. 89. Rio de Janeiro: Fundacdo Getulio Vargas, julho/agosto/setembro de 1967, pp. 8-33. Sobre
uma critica a esse principio, cf.: AVILA, Humberto. Repensando o Principio da Supremacia do Interesse
Publico sobre o Particular. In: Revista Trimestral de Direito Pablico, n® 24. Sdo Paulo: Malheiros,
outubro/novembro/dezembro de 1998, pp. 159-180. Esse artigo foi republicado em 2007, sendo a essa Ultima
versdo que este trabalho se refere (cf.. AVILA, Humberto. Repensando o “Principio da Supremacia do
Interesse Publico sobre o Particular. In: Revista Eletrnica sobre a Reforma do Estado, n® 11. Salvador: Instituto
Brasileiro de Direito Publico, setembro/outubro/novembro de 2007, pp. 1-30. Disponivel na Internet:
<http://www.direitodoestado. com.br/rere.asp>. Acesso em: 9 de janeiro de 2016). Sobre resposta a critica ao
principio da supremacia do interesse publico sobre o privado, buscando integrar o conceito de eficiéncia a esse
principio, cf., entre outros: (BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. A Nog&o Juridica de Interesse Publico no
Direito Administrativo Brasileiro. In: BACELAR FILHO, Romeu Felipe; HACHEM, Daniel Wunder (coord.).
Direito Administrativo e Interesse Publico: estudos em homenagem ao Professor Celso Anténio Bandeira de
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completo a aplicacdo de nenhum deles ndo é compativel com as concepgdes tedricas de
Dworkin.

Em caso de conflito, a solucdo da teoria de Dworkin consiste em que se afaste por
completo a incidéncia do principio que se considerou ter menos peso em relacdo ao caso
considerado. O entendimento acerca do modo de aplicacdo do dever constitucional de eficiéncia
também se encontra, portanto, prejudicado pela teoria sincrética expressamente adotada por
Aragdo®’, na esteira do que defende Luis Roberto Barroso®®,

A andlise da literatura evidencia porque é importante desfazer eventuais confusdes com
relacdo aos referenciais tedricos adotados no estudo dos tipos de normas e das estruturas
argumentativas para a aplicagdo do dever constitucional de eficiéncia administrativa. N&o se
trata apenas de registrar disputa teorica, ou questdo de imprecisdo conceitual, mas de buscar
evitar concepgbes tedricas que dificultem ou impossibilitem que se compreenda
inequivocamente como esse dever constitucional deve ser aplicado. A anélise da literatura, mais
uma vez, forma contexto para que se passe a analisar a jurisprudéncia do STF, a fim de verificar
se e como o tribunal constitucional trata dos tipos de norma e das estruturas argumentativas

para aplicacdo do dever constitucional de eficiéncia.

Mello. Belo Horizonte: Forum, 2010, pp. 89-116). O proprio Aragdo discorda de que exista “preponderancia
principiolégica” do interesse publico: “Determinados valores, até pela forte carga ideologica do ‘politicamente
correto’ neles envolvida, costumam provocar adesdes irrefletidas, basicamente consistentes na genérica e mitica
invocacao exemplificativamente da ‘salde publica’, dos ‘direitos dos consumidores’ ou do ‘interesse publico’, €,
ao entrarem em ponderagdo com quaisquer outros valores envolvidos, tendem a sempre prevalecer, ainda quando
a Constituicdo ja contenha regra especifica disciplinando a questdo que foi pré-ponderada pelo constituinte. Nao
que o Supremo Tribunal Federal (STF) deva desconsiderar no seu mister, por exemplo, o ‘interesse publico’,
identificado, na dicgdo do art. 27 da Lei no 9.868/1999, ao ‘interesse social’. Uma coisa é ‘considerar’ para efeito
de ponderagdo os interesses publicos, estatais e/ou sociais, outra € partir da sua suposta (e inexistente)
preponderancia principioldgica. (...) E mais, em uma sociedade complexa e pluralista ndo ha apenas um interesse
publico, mas muitos (preservagdo da sadde publica, liberdade de expressdo, garantia dos melhores meios possiveis
de sustentacdo dos 6rgaos de imprensa, facilitacdo dos fluxos comerciais, combate ao déficit publico, melhoria e
ampliagio dos servigos publicos etc.) (...)” (ARAGAO, Alexandre Santos de. Subjetividade Judicial na
Ponderacédo de Valores: alguns exageros na adogao indiscriminada da teoria dos principios. In: Revista de Direito
Administrativo, vol. 267. Belo Horizonte: Forum, set.-dez./2014, pp. 48-50). J& nos manifestamos em sentido
similar: SILVA, Gabriel Cozendey Pereira. Limites Teoricos da Participacdo do Usuario-Consumidor na
Resolugdo Administrativa de Conflitos entre Interesses Publicos. In: GUERRA, Sergio (org.). Teoria do
Estado Regulador. Curitiba: Jurug, 2015, pp. 198-202.

%7 ARAGAO, Alexandre Santos de. Interpretagdo Consequencialista e Analise Econémica do Direito Pablico
a Luz dos Principios da Eficiéncia e da Economicidade. In: Interesse Publico, ano XI, n® 57. Belo Horizonte:
Forum, 2009, p. 17.

368 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizagdo do Direito: o triunfo tardio do
direito constitucional no Brasil. In: Jus Navigandi, ano 10, n° 851. Teresina: Jus Navigandi, nov./2005. Disponivel
em: <http://jus.com.br/artigos/7547>. Acesso em: 9 de janeiro de 2016.



127

4.2 A jurisprudéncia do STF

O dever constitucional de eficiéncia & denominado principio, salvo referéncias pontuais
a esse dever, denominando-o0 postulado, sem clara intencdo de distingui-lo da classe de
principio®®. Um total de 53 (cinquenta e trés) dos 68 (sessenta e 0ito) acordaos relevantes se
referem ao tipo de norma em que o dever de eficiéncia se classificaria. Nesses 53 (cinquenta e
trés) acordaos, 69 (sessenta e nove) votos fazem essa classificacdo, sendo 62 (sessenta e dois)
vencedores e 7 (sete) vencidos. Ainda com relacdo a esses 69 (sessenta e nove) votos, 41
(quarenta e um) fazem referéncia apenas a “eficiéncia”’® e 11 (onze) fazem referéncia apenas
a economicidade®!; 3 (trés) votos associam “eficiéncia” ao termo “boa gestio”*'2 e 1 (um) voto
associa eficiéncia ao “principio da efetividade da prestacio jurisdicional”®”; 6 (seis) votos
associam “eficiéncia” e “economicidade” indistintamente, sem relagdo com outros termos®’#;

outros 6 (seis) votos fazem essa mesma associagdo e ainda relacionam eficiéncia e

39 Voto do Min Luiz Fux na ADI n° 3059 / RS, p. 50; e voto do Min. Ricardo Lewandowski no ARE 728143 AgR
[SP,pp.1,5,7.

370 Voto do Min. Luis Roberto Barroso na ADPF n° 341 Ref-MC / DF, p. 14; voto do Min. Marco Aurélio no ARE
n® 652777 / SP, p. 15; voto do Min. Dias Toffoli no MS n° 28485 / SE, pp. 1 e 8; voto do Min. Dias Toffoli no MS
n° 28860 / DF, pp. 50 e 53; voto do Min. Luiz Fux no ARE 678782 AgR / AM, pp. 2 e 15; voto do Min. Celso de
Mello no MS n° 31371 AgR / DF, pp. 13 e 18; voto do Min. Dias Toffoli na ADI n° 3745/ GO, pp. 1, 4 e 6; voto
do Min. Teori Zavascki no RE n°® 630733 / DF, p. 44; voto do Min. Luiz Fux no RE n°® 503436 AgR-segundo / PI;
voto vencido do Min. Carlos Ayres Britto no MS n° 25855 / DF, pp. 21 e 70; voto vencido do Min. Dias Toffoli
na ADI n° 4425 / DF, pp. 145-146 e 158-160; voto do Min. Joaquim Barbosa na ADI n° 4425 / DF, p. 302; voto
vencido do Min. Dias Toffoli na ADI n° 4357 / DF, pp. 157-158 e 170-172; voto do Min. Joaquim Barbosa na
ADI n° 4357 / DF, p. 317; voto do Min. Luiz Fux no MS n° 30859 / DF, pp. 1, 10 e 11; voto vencido da Min. Ellen
Gracie no RE n° 596478 / RR, p. 14; voto do Min. Carlos Ayres Britto no MS n° 27958 / DF, p. 35; voto do Min.
Luiz Fux na ADI n® 4029 / AM, p. 28; voto do Min. Carlos Ayres Britto no MS n°® 24020 / DF, p. 12; voto do Min.
Gilmar Mendes no ROMS n° 23586 / DF, p. 8; voto vencido do Min. Carlos Ayres Britto no Inq n° 2482 / MG, p.
12; voto do Min. Dias Toffoli no RE n° 581113/ SC, pp. 9 e 18; voto da Min. Ellen Gracie na ADI n° 4467 MC /
DF, pp. 1, 6 e 8; voto do Min. Carlos Ayres Britto na ADI n® 3944 / DF, pp. 1 e 2-3; voto do Min. Menezes Direito
no MS n° 27339/ DF, pp. 1, 3 e 7-8; voto do Min. Ricardo Lewandowski no RE n® 579951 / RN, pp. 1, 8, 10, 18
e 23-24; voto da Min. Carmen Lucia no RE n°® 579951 / RN, p. 42; voto do Min. Carlos Ayres Britto no RE n°
579951 / RN, p. 48; voto do Min. Carlos Ayres Britto na ADC n° 12 / DF, pp. 2 e 11; voto da Min. Ellen Gracie
na ADC n° 12 MC / DF, p. 84; voto do Min. Carlos Ayres Brito no HC n° 84367 / RJ, pp. 1 e 11; voto da Min.
Ellen Gracie no MS n° 22369 / RJ, p. 13; voto do Min. Carlos Ayres Britto na AC n° 200 QO / SP, p. 1; voto do
Min. Carlos Ayres Britto no RE n°® 418876 / MT, p. 27; voto do Min. Carlos Ayres Britto no RE n° 413478 QO /
PR, p. 9; e voto vencido do Min. Marco Aurélio na ADI n° 2306 / DF, pp. 31-32.

371 VVotos do Min. Mauricio Corréa na ADI n°® 2472 / RS, pp. 4 e 10; no RE n° 276546 / SP, pp. 1 e 25; no RE n°
273844 | SP, pp. 1 e 25; no RE n° 266994 / SP, pp. 1 e 25; no RE n° 199522 / SP, pp. 1 e 26; no RE n° 282606 /
SP, pp. 1 e 25; no RE n°® 274384 / SP, pp. 1 e 25; no RE n® 274048 / SP, pp. 1 e 26; no RE n® 300343 / SP, pp. 1 e
25; no RE n® 197917/ SP, pp. 1 e 26; e na ADI n° 2472 MC / RS, pp. 1 e 37.

372 \/oto do Min. Dias Toffoli no RE n° 658026 / MG, pp. 2, 11, 12 e 22; voto do Min. Luiz Fux na ADI n° 4425 /
DF, pp. 71, 72, 76, 81 e 109; e voto do Min. Luiz Fux na ADI n° 4357 / DF, pp. 85-86, 89, 95 e 121.

373 Voto do Min. Carlos Ayres Britto no MS n° 27621 / DF, pp. 17 e 40.

374 \Joto do Min. Carlos Ayres Britto na ADI n° 1923 / DF; voto do Min. Luiz Fux no MS n° 33340 / DF, pp. 11,
23 e 24; voto do Min. Luis Roberto Barroso no RE n°® 631240 / MG, p. 13; voto do Min. Ricardo Lewandowski
no RE n° 630733 / DF, pp. 35-36; voto do Min. Joaquim Barbosa na AP n°® 470 / MG, p. 717; e voto do Min.
Ricardo Lewandowski no RE n° 581113/ SC, pp. 22-23.
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economicidade a “eficdcia” apenas — 2 (dois) votos®” —, a eficacia, prestabilidade e presteza —
1 (um) voto®”® — a “boa gestdo” — 1 voto®’’ — a celeridade, duracgdo razoavel do processo,
efetividade e racionalidade — 1 (um) voto®® — e a “flexibilidade” — 1 voto®’®; por fim, 1 (um)
voto faz referéncia a “eficiéncia” e a “economicidade” distinguindo uma norma em relagao a
outra®?®. No fica claro se os termos associados aos principios da eficiéncia e da economicidade
constituem normas juridicas. Além disso, ha voto vencedor do Min. Cezar Peluso que consigna

0 seguinte:

Registram-se dificuldades teéricas de conceituar e identificar esse principio
[da impessoalidade], sobretudo pelas vinculagBes estreitas e afinidades
intimas que mantém com outros principios constitucionais — igualmente
relevantes —, como o da legalidade, o da moralidade, o da igualdade, o da
imparcialidade e, até, daquilo que a Constitui¢do, depois da Emenda n° 19,
chama de principio da eficiéncia — que, a meu ver, ndo chega a ser sequer um
principio®,

Esse voto ndo foi contabilizado porque apenas nega que o dever de eficiéncia seja um
principio. Nao esclarece o que € principio, ndo diz se o dever constitucional em questdo se
classifica como outro tipo de norma, ou se é norma juridica. Outros dois votos vencedores nesse
mesmo acérddo da ADC n° 12 MC / DF, dos Ministros Carlos Ayres Britto e Ellen Gracie,
classificam o dever de eficiéncia como principio, o que nao torna vencido o voto do Min. Cezar
Peluso, porque os trés concluiram que a préatica de nepotismo contraria a ordem constitucional.
Portanto, nesse acordao, o tipo de norma em que o dever de eficiéncia se classifica ndo parece
ter sido aspecto relevante das razdes de decidir.

A falta de clareza na classificacdo dos deveres constitucionais de eficiéncia e de
economicidade como principios ocorre em todos os acérddos que mencionam essa classe de
norma. Apenas um deles, também sobre o tema do nepotismo, justifica a classificacdo, mediante
uso de referenciais tedricos associados a argumento em favor da superioridade hierarquica e da
eficacia vinculante positiva e negativa dos principios, com fundamento em José Joaquim
Gomes Canotilho e em Ana Paula de Barcelos, e da concepc¢éo de principio como fundamento

de sistema normativo, com fundamento em Celso Antonio Bandeira de Mello, descrevendo

375 Voto do Min. Mauricio Corréa na ADI n° 1842 / RJ, pp. 24-27; e voto do Min. Carlos Ayres Britto na ADC n°
12 MC / DF, pp. 2, 30, 33, 34-36 ¢ 38.

376 \/oto da Min. Carmen Lucia na ADI n° 3386 / DF, pp. 1, 5 e 16.

377 \oto do Min. Luiz Fux na ADI n° 3059 / RS, pp. 1, 2, 16, 23, 24, 28, 32, 36, 39 e 47-50.

378 \/oto vencido da Min. Carmen Lucia no MS n® 27621 / DF, pp. 10 e 12.

379 Voto do Min. Luiz Fux na ADI n® 1923 / DF.

380 \/oto da Min. Carmen Lucia na ADI n° 4543 MC / DF, pp. 16 e 20.

31 STF, ADC 12 MC / DF, Plenério, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgyamento em 16.2.2006, p. 59.
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principios, no entanto, como um tipo de regra®®. Trata-se de voto do Min. Ricardo
Lewandowski no RE n°® 579951 / RN:

De fato, embora existam diversos atos normativos no plano federal que vedam
0 nepotismo, inclusive no &mbito desta Corte, que néo significa que apenas leis
em sentido formal ou outros diplomas regulamentares sejam aptos a coibir a
nefasta e anti-republicana pratica do nepotismo. E que os principios
constitucionais, longe de configurarem meras recomendacdes de carater moral
ou ético, consubstanciam regras juridicas de carater prescritivo,
hierarquicamente superiores as demais e “positivamente Vvinculantes”, como
ensina Gomes Canotilho [CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito
Constitucional, Coimbra: Almedina, 1992, p. 352.] (...) Por oportuna,
relembro aqui a conhecida e sempre atual licdo de Celso Anténio Bandeira de
Mello, segundo a qual “(...) violar um principio é muito mais grave que
transgredir uma norma qualquer. A desaten¢do ao principio implica ofensa
ndo apenas a um especifico mandamento obrigatério mas a todo sistema de
comandos. E a mais grave forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade,
conforme o escaldo do principio atingido, porque representa insurgéncia
contra todo o sistema, subversdo de seus valores fundamentais, contumélia
irremissivel a seu arcabougo légico e corrosao de sua estrutura mestra. Isto
porque, com ofendé-lo, abatem-se as vigas que o sustém e alui-se toda estrutura
nelas esforgada” [MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito
Administrativo. 25 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 943] (...) Em estudo
sobre as modalidades de eficAcia juridica, Ana Paula de Barcelos, ao afirmar
gue uma dessas modalidades, a negativa, € uma construcdo doutrinaria
especialmente relacionada com os principios constitucionais, observa, com
pertinéncia, que “a eficacia negativa autoriza que sejam declaradas invalidas
todas as normas (em sentido amplo), ou atos que contravenham os efeitos
pretendidos pelo enunciado” [Barcelos, Ana Paula de. A eficacia juridica dos
principios constitucionais: o principio da dignidade da pessoa humana. Rio de
Janeiro: Renovar, 2008, pp. 82-83]°%.

Esse acorddo, além de tratar do dever de eficiéncia com relacdo a tematica do nepotismo,
faz referéncia, nesse voto condutor, ao referido acérddo da ADC n° 12 MC / DF, em que, além
dos votos dos Ministros Ellen Gracie, Carlos Ayres Britto e Cezar Peluso sobre o dever
constitucional de eficiéncia, ha voto do Min. Gilmar Mendes, o qual, apesar de ndo mencionar
eficiéncia, refere, com relagdo aos principios da moralidade e da impessoalidade, que “a
estrutura normativa aberta deixa certas margens de ‘livre aprecia¢do’ (...)”, consistindo a

estrutura de regras, por outro lado, em “prescricdo detalhada e fechada de conduta

382 Sobre as distintas concepgdes tedricas de principios juridicos, assim como sobre ambiguidade na definicdo do
conceito, cf.: AARNIO, Aulis. Reason and authority. Aldershot: Dartmouth, 1997, pp. 174-186. Sobre criticas a
teoria dos principios, cf., dentre outros: JESTAEDT, Matthias. The doctrine of balancing: its strengths and
weaknesses. In: Matthias Klatt (editor). Institutionalized Reason: the jurisprudence of Robert Alexy. Oxford: OUP,
2012, pp. 152-172; ALEXANDER, Larry. What are principles? Do they exist? In: University of San Diego
Legal Research Paper Series, vol. 13, n® 119, 2013, pp. 1-15.

383 STF, RE 579951 / RN, Plendrio, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em 20.8.2008, pp. 12-15.
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deontologicamente determinada”, que “estabelece uma estrita vinculagdo da Administragéo
Publica™3,

Tomados em conjunto, esses acorddos do RE n® 579951 / RN e da ADC n° 12 MC / DF
podem sugerir classificacao teoricamente fundamentada do dever de eficiéncia como principio,
porém a descricdo dos aspectos da norma € contraditdria, visto que ha, por exemplo, referéncias
a definicdo do conceito de principio como um tipo de regra de hierarquia superior e como um
tipo de norma que se distingue das regras. Isso impossibilita, afinal, compreender como o STF
entende que o dever constitucional de eficiéncia deve ser aplicado.

Sendo assim, é necessario buscar inferir as estruturas argumentativas para a aplicacao
do dever de eficiéncia mediante analise dos acordaos. Segundo apurado, o dever de eficiéncia
faria referéncia a trés tipos de argumento, aparecendo como critério de valoracao de estados de

coisas, como analise custo-beneficio e como principio juridico, segundo se passa a demonstrar.

4.2.1 Consequencialismo: eficiéncia como critério de valoracéo de estados de coisas

As teorias da argumentagdo prop8em diversos critérios para garantir a razoabilidade e a
racionalidade de decisdes tomadas com base no direito, assim como para viabilizar o controle
do processo de adjudicacdo. Entre esses critérios, tem recebido especial atencdo a argumentacéo
consequencialista, também denominada argumentacdo pragmatica ou raciocinio

consequencialista®®. A argumentacdo consequencialista

(...) é geralmente usada no contexto de casos dificeis — isto é, quando surgem
problemas de interpretacdo, de relevancia, de classificagdo ou de prova,
segundo a classificagdo de MacCormick — nos quais os juizes tém de justificar
as suas decisdes usando diferentes tipos de argumento e onde os esforcos séo
dirigidos a reforcar a cadeia de argumentos®®.

34 STF, ADC 12 MC / DF, Plenario, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em 16.2.2006, p. 71.

385 CARBONELL, Flavia. Reasoning by consequences: applying different argumentation structures to the
analysis of consequentialist reasoning in judicial decisions. In: DAHLMAN, Christian; FETERIS, Eveline (org.).
Legal argumentation theory: cross-disciplinary perspectives. Heidelberg: Springer, 2013, p. 1.

38 «This argument is generally used in the context of judicial hard cases - that is, when problems of interpretation,
relevance, classification or proof arise, according to MacCormick ’s classification - where judges have to justify
their decisions using different types of argument and where the efforts are directed at reinforcing the chain of
arguments” (CARBONELL, Flavia. Reasoning by consequences: applying different argumentation structures to
the analysis of consequentialist reasoning in judicial decisions. In: DAHLMAN, Christian; FETERIS, Eveline
(org.). Legal argumentation theory: cross-disciplinary perspectives. Heidelberg: Springer, 2013, p. 1). O uso da
argumentagéo consequencialista sujeita-se a uma série de criticas: “The criticisms refer to different problematic
aspects of consequentialist arguments, such as insufficient backing the prediction of future consequences, the
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Trata-se, aqui, das consequéncias reais da aplicacao do direito:

Uma distincdo chave pode ser feita entre as consequéncias legais e as
consequéncias reais. (...) consequéncias legais sdo aquelas consequéncias que
decorrem de previsfes legais quando certas condicGes sdo verificadas.
Consequéncias reais, em contraste, sdo as verdadeiras consequéncias da
validade e aplicacéo de provisdes legais®®’.

Segundo Mariana Pargendler e Bruno Meyerhof Salama, o uso de argumentos
consequencialistas pelos juizes brasileiros se encontra difundido, em funcéo de que as politicas
publicas, por se fundamentarem em principios constitucionais, tornariam relevantes para o

direito dados extrajuridicos, como os efeitos concretos para a aplicacdo de normas:

(...) a diferenca entre descrever as normas juridicas e descrever as
consequéncias das normas juridicas sobre a realidade vem se reduzindo nos
Gltimos tempos. A razdo para tanto é a expansdo dos elementos que sdo
considerados juridicos, isto é, aptos a responder a questdo fundamental do
sistema juridico — segundo a concepgdo de Niklas Luhmann, a distin¢éo entre
o licito e ilicito. A razdo para tanto é que, sob o primado das politicas pablicas
consubstanciadas em principios constitucionais, cada vez mais 0s provaveis
efeitos de certas regras ou regimes juridicos deixam de ser dados
extrajuridicos, passando a ocupar um papel central na argumentacao juridica
e na aplicacdo do direito (...) De fato, h& hoje no Brasil uma multiplicidade de
casos em que a Corte tece juizos sobre os provaveis efeitos concretos de

extension of the consequences to be considered, proof of the causal relation between act and its foreseen
consequences, the parameters to evaluate or assess consequences against other values, interests or goods, and the
question for what or for whom are the consequences favorable or unfavorable, among others. In the legal sphere
we can add questioning about the legitimacy of judges incorporating extra-legal consequences as reasons for
deciding in one way or another and problems of excessive judicial discretion and weak accountability mechanisms
when these sorts of arguments are at stake” (CARBONELL, Flavia. Reasoning by consequences: applying
different argumentation structures to the analysis of consequentialist reasoning in judicial decisions. In:
DAHLMAN, Christian; FETERIS, Eveline (org.). Legal argumentation theory: cross-disciplinary perspectives.
Heidelberg: Springer, 2013, pp. 1-2). Em tradugdo livre: “As criticas se referem a diferentes aspectos
problematicos dos argumentos consequencialistas, como o insuficiente suporte a previsdo de consequéncias
futuras, a extensdo das consequéncias a ser considerada, a prova da relagdo causal entre 0 ato e suas consequéncias
previstas, os pardmetros para avaliar ou descobrir as consequéncias em face de outros valores, interesses ou bens,
bem como a questdo de para qué ou para quem as consequéncias sdo favoraveis ou desfavoraveis, entre outros. Na
esfera juridica, podemos acrescentar 0 questionamento sobre a legitimidade dos juizes para incorporarem
consequéncias extralegais como razfes para decidir de uma forma ou de outra, e o0s problemas da
discricionariedade judicial excessiva e mecanismos de responsabilizacdo fracos quando esses tipos de argumentos
estdo em jogo”.

387 «A key distinction can be made between legal consequences and real consequences. (...) legal consequences
are those consequences attached by legal provisions when certain preconditions are met. Real consequences, in
contrast, are the actual consequences of the validity and application of legal provisions” (MATHIS, Klaus.
Consequentialism in law. In: MATHIS, Klaus (editor). Efficiency, sustainability, and justice to future
generations. Heidelberg: Springer, 2011, p. 5).
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diferentes normas para, entédo, concluir sobre a sua compatibilidade ou n&o
com a ordem constitucional brasileira3®,

Em alguns casos, o STF pareceu recorrer ao dever constitucional de eficiéncia como
argumento de aspecto consequencialista, usado como meio de adotar as supostas consequéncias
das decisdes como justificativas dessas mesmas decisdes. Isso pode ter relagdo com a
compreensdo do dever de eficiéncia como principio cuja estrutura caracteriza-se por estabelecer
finalidade a ser realizada pela Administracao.

No acdrddo do ARE n° 678782 AgR / AM, que trata do termo a quo de prazo
decadencial para propositura de acao resciséria pelo MP, “em casos de alegada fraude contra o
Erario e contra a administra¢do da Justi¢a”, 0 Min. Luiz Fux aplica o denominado principio em
conjunto com “principios republicanos e democraticos sensiveis como moralidade, (...) amplo
acesso a Justica e devido processo legal” e “inafastabilidade da tutela jurisdicional”*®°, para
fundamentar o reconhecimento da existéncia de questdo constitucional com “repercussdo geral
economica” *®° no caso. Teve peso no voto da maioria 0 argumento consequencialista segundo
0 qual o uso da resciséria poderia evitar prejuizo de meio bilhdo de reais aos cofres publicos.

N&o se trata, apenas, de consequéncias financeiras, como se nota no acoérdao do MS n°
25855 / DF, que trata da caracterizacdo de entidade de prestacdo de assisténcia suplementar a
salde como entidade de autogestdo, a autorizar dispensa de licitacdo para que 6érgdos da
Administracdo federal possam com ela celebrar convénios. O Min. Carlos Ayres Britto aplica
o denominado principio, associado ao direito fundamental & satde, na condigdo de justificativa
para se considerar que o0s ajustes celebrados pela entidade com 6rgdos da administragdo publica
federal fossem considerados convénios, a despeito de a entidade ndo se caracterizar, a rigor
como de autogestdo. A eficiéncia seria promovida mediante promoc¢do do bem-estar dos

servidores atendidos pela entidade:

“Ora, exatamente com o propdsito de suplementar os servigos prestados no
ambito do sistema Unico de salde (SUS) e como reveréncia ao principio
constitucional da eficiéncia (ndo h& administracdo eficiente sem servidores
protegidos em sua compostura fisica, mental e psicolégica) foi que a Uniéo
inseriu a temdtica da assisténcia suplementar a saude no ‘conjunto de
beneficios e ag¢des’ compreensivos do Plano de Seguridade Social de seus
servidores (art. 184 da Lei n © 8.112/90). (...) S&o os servidores que batem a
porta do Judiciario para dizer do seu interesse em continuar vinculados a

388 PARGENDLER, Mariana; SALAMA, Bruno Meyerhof. Direito e Consequéncia no Brasil: em busca de um
discurso sobre 0 método. In: Revista de Direito Administrativo, vol. 262. Rio de Janeiro: FGV, jan.-abr./2013, pp.
108-109 e 126.

39 STF, ARE 678782 AgR / AM, 13 Turma, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 3.9.2013, pp. 2 e 15.

30 STF, ARE 678782 AgR / AM, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 3.9.2013, p. 21.
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GEAP, essa é a realidade. Eles ndo querem ir para o mercado. Por que n&o
guerem ir para o mercado? Porque o mercado lhes é adverso em termos de
protecdo juridica, e 0 que estd em jogo aqui é um direito elementar
fundamental: a salde dos servidores, condicionando até a concretiza¢ao do
principio da eficiéncia administrativa, estampado na cabeca do artigo 37 da
Constituicdo. Nao se pode cogitar de administracdo eficiente sem servidores
protegidos na sua compostura fisica, psicoldgica, na sua saide e dos seus
familiares, porque o plano também extrapola a figura dos servidores para
alcancar os respectivos familiares .,

O Min. Ayres Britto, Relator original do caso, acabou vencido, mas foi seguido, na
ocasido, por outros ministros. A tese vencedora nédo tratou do dever de eficiéncia. Denegou a
ordem apenas com fundamento em que a entidade em questdo ndo se caracterizaria como de
autogestdo, ndo podendo celebrar convénios, devendo os 6rgdos que com ela desejassem
contratar fazé-lo mediante procedimento licitatério.

Argumento consequencialista ndo relacionado a aspectos financeiros também pode ser
encontrado no acérddo da Recl n° 9970 ED-AgR / SP, que trata de cabimento de Reclamacéo
no STF. Nesse acorddo, o Min. Marco Aurélio vota em favor da restricdo do uso da via da
Reclamacdo, porque o uso restrito dessa via favoreceria a eficiéncia da prestacao jurisdicional
pelo STF:

“Como afirmado na decisé@o agravada, a reclamacéo € medida processual que
serve a preservacdo da competéncia do Supremo e da autoridade das
respectivas decisdes, em relacdo as quais se pressupde que ndo se encontrem
em andamento, no proprio Tribunal, as a¢cdes que as motivaram. Na espécie, 0
descumprimento da medida liminar pode ser remediado com pedido de
providéncia formalizado no proprio mandado de seguranga, considerada a
natureza mandamental da ac&o constitucional. O Direito instrumental fornece
um arsenal de remédios juridicos para afastar a resisténcia dos agentes
publicos — § 5° do artigo 461 do Cddigo de Processo Civil —, 0s quais
dispensam a instauracdo de novo processo para que deles se possa abrir mao.
Interpretacdo diversa sO levara a aumento ainda maior do numero de
processos em tramitacao no Tribunal, em prejuizo a eficiéncia, a celeridade e
ao direito fundamental & razoavel duragéo™3.

H4, ainda, o acérddo da ADI n° 2306 / DF, que trata da inconstitucionalidade de lei de
anistia a multas eleitorais aplicadas a eleitores e a membros de mesas receptoras, no qual se
atribui a eficiéncia o sentido de vedacdo de incentivos contrérios ao funcionamento do Estado.

O Min. Marco Aurélio, em voto vencido, aplica o principio da eficiéncia para justificar a

391 STF, MS 25855 / DF, Plendrio, Rel. Min. Carmen Licia, julgamento em 20.3.2013, pp. 21 e 70.
392 STF, Recl 9970 ED-AgR / SP, 12 Turma, Rel. Min. Marco Aurélio, julgamento em 5.6.2012, p. 8.
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declaracdo de inconstitucionalidade, porque a lei, no seu entender, minoraria 0 aspecto

coercitivo das multas:

Busca-se esse aperfeicoamento, a manutencdo do que denomino como freios
inibitérios. Dai o carater coercitivo da multa. (...) Tenho como envolvido —
perdoem-me aqueles que entendem de forma diversa — o principio da
moralidade conjugado, no artigo 37 da Carta da RepuUblica, com o principio
da eficiéncia do proprio Estado em atuacdo de maior importancia, porque,
repito, esta ligada aqueles que dirigirdo os destinos do Estado®®.

Esses sdo casos em que o STF aplicou o dever de eficiéncia apenas como argumento de
aspecto consequencialista. No entanto, essa ordem de argumentos também aparece associada a
outros modos de aplicagdo da norma, em consonancia com entendimento de que o
consequencialismo encontra aplicagdo quando “0s juizes tém de justificar as suas decisGes
usando diferentes tipos de argumento e onde os esforgos séo dirigidos a reforcar a cadeia de

argumentos’3%4,

4.2.2 Eficiéncia como andlise custo-beneficio

Conforme se verificou no capitulo anterior, referente aos sentidos do dever
constitucional de eficiéncia, um deles, bastante recorrente, faz referéncia a obrigacao peculiar
de adoc¢do de medida administrativa menos dispendiosa, quando seja apta a ter resultado similar
ou melhor que o de medida mais dispendiosa.

Com excecdo da ADI n° 4543 MC / DF*® e da ADI 2472 / RS*%®, que, embora se refiram
a esse sentido do dever constitucional de eficiéncia, também tém indicios de ponderacéo, razdo
pela qual serdo tratados no item a seguir, ha 9 (nove) acérddos nos quais o0 sentido em questdo

ocorre.

393 STF, ADI 2306 / DF, Plenario, Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 21.3.2002, pp. 31-32.

3% «This argument is generally used in the context of judicial hard cases - that is, when problems of interpretation,
relevance, classification or proof arise, according to MacCormick ’s classification - where judges have to justify
their decisions using different types of argument and where the efforts are directed at reinforcing the chain of
arguments” (CARBONELL, Flavia. Reasoning by consequences: applying different argumentation structures to
the analysis of consequentialist reasoning in judicial decisions. In: DAHLMAN, Christian; FETERIS, Eveline
(org.). Legal argumentation theory: cross-disciplinary perspectives. Heidelberg: Springer, 2013, p. 1).

3% STF, ADI 4543 MC / DF, Plenério, Rel. Min. Carmen Lucia, julgamento em 19.10.2011.

3% STF, ADI 2472 | RS, Plendrio, Rel. Min. Marco Aurélio, julgyamento em 1.4.2004.
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Nesses 9 (nove) casos, ndo ha indicios suficientes para que se possa inferir a ocorréncia
de ponderacao, porque, em relacéo ao dever de eficiéncia, ndo discutem eventuais solucées que
determinem a promoc¢do de direitos as custas de restricdo a outros direitos. A estrutura
argumentativa para aplicacao do dever de eficiéncia, consiste, apenas, em juizo referente a qual
a melhor medida que realiza resultado, no aspecto dos custos e dos beneficios.

No acorddo do RMS n°® 23586 / DF, que trata de impugnacdo de “clausula de
afunilamento” em edital de concurso publico, o0 Min. Gilmar Mendes, ao defender o uso desse
tipo de clausula, recorre a argumento consequencialista, ao afirmar que se trata “de necessidade
pratica, sem a qual o certame ndo poderia transcorrer sem prejuizos para a Administracéo e,
enfim, para os proprios candidatos”®%’. O exame custo-beneficio justificou, no caso, adocdo de
medida administrativa menos dispendiosa — realizacdo de certame com clausula de barreira —,
porque teria resultado similar — provimento de fungbes publicas — ao de medida mais
dispendiosa — realizagdo de certame sem clausula de afunilamento®,

No acorddo do RE n° 581113 / SC3%° que trata do direito a prorrogacio de prazo de
concurso face a abertura de novas vagas durante o prazo de vigéncia, a analise custo-beneficio
da prorrogacdo, decorrente de sentido de eficiéncia, justificou ado¢do de medida administrativa
menos dispendiosa — prorrogacdo do prazo — quando seja apta a ter resultado similar —
provimento de fungdes publicas — ao de medida mais dispendiosa — realizagdo de novo certame.
Foi dado provimento ao recurso para se determinar a prorrogag&o*®.

No acérddo da ADI n° 3386 / DF*%!, que trata da inconstitucionalidade de lei que permite
contratacdo temporéaria pelo IBGE, a analise custo-beneficio dessa contratacdo, decorrente de
sentido de eficiéncia, justificou adogcdo de medida administrativa menos dispendiosa —
contratacdo temporaria —, quando seja apta a ter resultado similar — atendimento das
necessidades do servigo, “satisfagdo do cidadao” —ao de medida mais dispendiosa — contratacdo
permanente??,

No acorddo da ADI n° 1842 / RJ*%, que trata da inconstitucionalidade de criagdo de
regido metropolitana e da competéncia para prestacdo do servigco de saneamento basico, um dos
sentidos de eficiéncia justificou a necessidade de adocdo de medida administrativa menos

dispendiosa — formacdo de regido metropolitana —, quando seja apta a ter resultado similar —

397 STF, RMS 23586 / DF, 22 Turma, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 25.10.2011.

398 \/, p. 73.

39 STF, RE 581113/ SC, 12 Turma, Rel. Min. Dias Toffoli, julgyamento em 5.4.2011.
40/, p. 74.

401 STF, ADI 3386 / DF, Plenario, Rel. Min. Carmen Ldcia, julgamento em 14.4.2011.
42/ p. 76.

403 STF, ADI 1842 / RJ, Plenério, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 6.3.2013.
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realizacdo de atividades publicas — ao de medida mais dispendiosa — manter descentralizada a
gestdo de servigos comuns®%4,

No acordio do RE n° 197917 / SP*%, que trata da inconstitucionalidade de lei municipal
que teria estabelecido nimero de vereadores em desproporcdo com referéncia a populacao do
municipio, a economicidade justificou adog¢do de medida administrativa menos dispendiosa —
limitar detalhadamente a quantidade de vereadores em funcdo da populagdo dos municipios —
quando seja apta a ter resultado similar ou melhor — funcionamento do legislativo municipal —
que o de medida mais dispendiosa — limitar mais genericamente?,

No acérddo da ADI n° 3059 / RS*7, que trata de inconstitucionalidade de lei estadual
que da preferéncia a aquisicdo, pela Administracdo de softwares livres ou sem restricGes
proprietarias, a eficiéncia e a economicidade implicam analise custo-beneficio que justifica a
adocdo de medida administrativa menos dispendiosa — menores de gastos com software —,
quando seja apta a ter resultado similar ou melhor — informatizacéo do servico publico — que o
de medida mais dispendiosa — maiores gastos com software*®,

Por fim, nos acordaos da ADI n° 4425/ DF*® e da ADI n° 4357 / DF*1%, ambos referentes
a inconstitucionalidade da EC n° 62/2009, que modificou o regime juridico dos precatorios
devidos pela Fazenda Publica, a eficiéncia, em voto vencido do Min. Dias Toffoli, justificou
adogédo de medida administrativa menos dispendiosa — novo regime —, quando seja apta a ter
resultado similar ou melhor — pagamento dos precatérios — que o de medida mais dispendiosa
— regime anterior®?,

Portanto, uma das estruturas argumentativas para a aplicacao do dever constitucional de
eficiéncia no STF, que se refere ora ao termo eficiéncia, ora ao termo economicidade, ora a
ambos, sem que essas referéncias variadas impliquem diferencas de aplicagcdo, consiste em
analise dos custos e dos beneficios de medidas administrativas, a justificar a escolha daquela
que seja capaz de trazer, a menor custo, resultados similares ou melhores. Da forma como foi
inferido o sentido do dever de eficiéncia que determinaria essa analise, nao fica claro, porém,
se o principal critério para determinacdo da melhor medida é o menor custo, o maior beneficio

ou a relacdo custo-beneficio financeiramente mais benéfica.

04/ p. 102.

405 STF, RE 197917 / SP, Plendrio, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 6.6.2002.
406 \/, p. 100.

407 STF, ADI 3059 / RS, Plendrio, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 9.4.2015.

408'\/, p. 105.

409 STF, ADI 4425 | DF, Plenério, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 14.3.2013.
410 STF, ADI 4357 / DF, Plenério, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 14.3.2013.
411V, pp. 97-99.



137

Em todos os casos, trata-se de situa¢fes em que medida menos custosa gera beneficio
igual ou maior. N&o houve casos em que, por exemplo, o tribunal se tivesse manifestado contra
ou a favor de uma medida de custo maior que aumentasse os beneficios de maneira a compensar
ou a sobrepujar o aumento dos custos. Sendo assim, a jurisprudéncia do STF indica, mas ndo
esclarece totalmente, como é aplicada a dimensdo da andlise custo-beneficio do dever
constitucional de eficiéncia. Conforme ja se referiu neste trabalho, a jurisprudéncia do STF,
assim como a doutrina, ndo se parece referir a conceitos ou a critérios de eficiéncia econémica
para esclarecer a operacionalizacéo dessa analise.

Quando a andlise custo-beneficio se insere em contexto de ponderagdo de normas, a
jurisprudéncia também ndo esclarece se essa analise se confunde com a maxima da

proporcionalidade, conforme se passa a demonstrar.

4.2.3 Ponderacdo de normas: eficiéncia como principio

H& outros acordaos que, a par dos argumentos de aspecto consequencialista e de
realizacdo de analise custo-beneficio, indicam a realizacdo de procedimento de ponderagdo de

normas envolvendo o dever constitucional de eficiéncia.

4.2.3.1 Seguranga e transparéncia vs. eficiéncia

No acordao da ADI n° 4543 MC / DF, que trata da inconstitucionalidade de dispositivo
legal que possibilitava identificagéo de voto e fraude, eficiéncia e economicidade tém sentido
de adogéo de medida administrativa menos dispendiosa, quando seja apta a ter resultado similar
ou melhor que o de medida mais dispendiosa. A Min. Carmen Lucia aplica o0 denominado
principio da economicidade para justificar deferimento de cautelar para suspender a eficacia do
dispositivo, até o julgamento definitivo da agéo direta, tendo em vista 0s eventuais custos

calculados para a Administracéo:

Se adotada a metodologia impressa, pelo estudo da Secretaria de
Planejamento, Orcamento, Financas e Contabilidade — SOF do TSE, o custo
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do voto seria impactado em: a) aquisicdo de netbooks para separagdo das
maquinas de votar e identificar o eleitor — acréscimo de R$ 350 milhdes e
impacto adicional de R$ 2,58 por eleitor; b) aquisi¢do de Mddulos Impressores
Externos — MIEs — acréscimo de R$ 316 milhdes e impacto adicional de R$
2,33; e ¢) aquisicdo de materiais de consumo para impressdo do voto —
acréscimo de R$ 15 milhGes e impacto adicional de R$ 0,11 por eleitor. Calculo
aproximado e preliminar, desprezando-se, por exemplo, as despesas de
manutencdo preventiva e corretiva dos equipamentos, o custo do voto
aumentaria em mais de 140% e a Justica Eleitoral precisaria de quase um
bilh&o de reais a mais para a realiza¢éo das elei¢des, 0 que demonstra que 0
voto impresso, além de desconsiderar o ponto constitucional sensivel do
segredo, que pode ficar comprometido, também nédo guarda harmonia com 0s
principios da eficiéncia administrativa (art. 37 da Constituicdo), em razao dos
seus indices dificultadores or¢amentarios, logisticos, operacionais, ensejando
0 aumento de fraudes e do tempo de votacao e de apuracao das elei¢bes. Tanto
lesaria os principios da economicidade a ser considerado nos gastos publicos
(art.70 da Constituicao brasileira) e, ainda, da eficiéncia no cuidado da coisa
publica em busca de idéntico e melhor resultado (art. 37 da Constituigédo)*'2.

Além disso, a Ministra adota, em seu voto, fundamentos de parecer da Comissdo de
Constituicdo e Justica do Senado, o qual, por sua vez, se refere a parecer do Tribunal Regional

Eleitoral em que se teria constatado que

(...) sua introducéo [do voto impresso] no processo de votacdo nada agregou
em termos de seguranca ou transparéncia. Por outro lado, criou problemas a)
maior o tamanho das filas; b) maior o nimero de votos nulos e brancos; c)
maior o percentual de urnas com votacdo por cédula — com todo o risco
decorrente desse procedimento; d) maior o percentual de urnas que
apresentaram defeito, além das falhas verificadas apenas no modulo
impressor3,

Sendo assim, pode-se dizer que a Ministra entendeu que o voto impresso, além de ndo

promover a seguranca e a transparéncia, violou a economicidade e a eficiéncia. Em outras

412 STF, ADI 4543 MC / DF, Plenério, Rel. Min. Carmen Llcia, julgamento em 19.10.2011, pp. 19-20. O Min.
Dias Toffoli manifesta sua adeséo ao voto da relatora nos seguintes termos: “Dito isso, concedo a cautelar na linha
da proposta de conclusdo feita pela eminente Relatora, porque vejo desproporgéo entre os fins a que objetiva a lei
e 0s meios que ela traz para essa fiscalizacdo. Vejo como iniddneos os meios trazidos para a fiscalizagéo, porque
eles sdo extremamente gravosos, tanto no que diz respeito aos custos quanto no que diz respeito a sua
complexidade. Eles mais oneram o sistema, mais tendem a trazer litigiosidade ao sistema de apuracgéo de votos e
ao sistema eletrdnico de votacdo do que o pacificam” (STF, ADI 4543 MC / DF, Plenéario, Rel. Min. Carmen
Ldcia, julgamento em 19.10.2011, p. 28). O Min. Gilmar Mendes, no entanto, pondera se o dnus financeiro deveria
ser argumento decisivo para deferimento da cautelar, no caso: “A Relatora, por exemplo, demonstrou que as
cautelas que inspiram o legislador, de alguma forma, ja estdo satisfeitas no modelo atual — com o sorteio, com a
verificacdo, com a escolha — e que o sistema atual ja permite, portanto, se fazer essa verificagdo. Normas de
organizacdo e procedimento existem hoje, no sistema atual, para assegurar aquilo que o legislador, agora novel,
pretende igualmente assegurar, sé que abrem ensanchas, abrem riscos para a revelacdo do voto e todo o dnus. O
Onus eventual, o 6nus financeiro ndo me parece um argumento decisivo, porque isso pode estar na opg¢éo do
legislador para efeitos do argumento de inconstitucionalidade, estou a dizer” (STF, ADI 4543 MC / DF, Plenério,
Rel. Min. Carmen Ldcia, julgamento em 19.10.2011, pp. 44-45).

413 STF, ADI 4543 MC / DF, Plenério, Rel. Min. Carmen Ldcia, julgamento em 19.10.2011, p. 9.
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palavras, o voto eletrdnico sem voto impresso atingiria 0s mesmos resultados sem implicar

tantos 6nus para a administracdo publica e para a sociedade.

4.2.3.2 Transparéncia e publicidade vs. economicidade

Situacdo similar a do acordao da ADI n°® 4543 MC / DF ocorre nos acordédos da ADI n°
2472 MC / RS e da ADI n° 2472 | RS, que tratam da inconstitucionalidade de lei que impde
restricfes ao Executivo acerca da publicidade de seus atos e de suas obras. Nesses acordaos,
atribui-se, apenas a economicidade, o sentido de ado¢do de medida administrativa menos
dispendiosa, quando seja apta a ter resultado similar ou melhor que o de medida mais
dispendiosa. A lei foi declarada inconstitucional na integra.

Na cautelar, o Min. Mauricio Corréa aplicou o principio da economicidade para
justificar a inconstitucionalidade da lei com fundamento nos custos que criaria para a

administracdo publica:

Além disso, a exigéncia de que seja informado o valor da publicidade nos
veiculos de impressao e nos de audio e imagem (radio e televisdo) acarretara
ainda mais custos ao erario estadual e, por conseguinte, ofensa ao principio
da economicidade (CF, art. 37, caput)*“,

O voto na acdo principal foi no mesmo sentido. Um dos argumentos utilizados pelo
ministro foi de que a criacdo de exigéncia de se informar o valor despendido com publicidade
ja seria promovida de maneira similar ou melhor pela fiscalizacéo do tribunal de contas local.

Além disso, a exigéncia criaria custos:

Ademais, a exigéncia de que seja informado o valor da publicidade nos
veiculos de impressdo e nos de &udio e imagem acarretara custos adicionais
desnecessarios ao erario estadual e, por conseguinte, ofensa ao principio da
economicidade (CF, artigo 37, caput). Eventual abuso de contratacdo estara
sujeito & fiscaliza¢ao ordinaria das despesas publicas pelo Tribunal de Contas
local. Aflora, assim, a inconstitucionalidade do artigo 2° e 8§ da Lei Estadual
11601/01%,

414 STF, ADI 2472 MC / RS, Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 13.3.2002, p. 15.
415 STF, ADI 2472 | RS, Plendrio, Rel. Min. Marco Aurélio, julgyamento em 1.4.2004, p. 10.
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Portanto, também nesse acdrddo entendeu-se que a medida em questdo ndo geraria mais
beneficios em termos de transparéncia e de publicidade que a medida alternativa da néo
informacao do valor despendido com publicidade e ocasionaria, além disso, aumento de custos

para a Administracdo, violando-se, com isso, 0 denominado principio da economicidade.

4.2.3.3 Eficiéncia, como orientadora da transparéncia e da publicidade, vs. seguranca ou

intimidade

No acérddo do MS n° 28178 / DF, que trata de sigilo de documentos referentes a verbas
indenizatorias para exercicio de atividade parlamentar, ndo se estabelece um sentido para o
dever constitucional de eficiéncia. A Min. Carmen Lucia refere-se a transparéncia e a
publicidade dos atos administrativos na condi¢cdo de meios de viabilizar a eficiéncia,
estabelecendo a primazia da eficiéncia sobre o denominado principio da intimidade, no caso

concreto:

A regra geral num Estado Republicano é a da total transparéncia no acesso a
documentos publicos, sendo o sigilo a excecdo. Conclusdo que se extrai
diretamente do texto constitucional (arts. 1°, caput e paragrafo Unico; 5°,
XXXIII; 37, caput e 8 3% 11; e 216, § 2°), bem como da Lei n® 12.527/2011, art.
3° 1. 2. As verbas indenizatdrias para exercicio da atividade parlamentar tém
natureza puablica, ndo havendo razdes de seguranga ou de intimidade que
justifiquem genericamente seu carater sigiloso. (...) Precisamos constatar e
proclamar, aos quatro ventos, que vivenciamos estagio importantissimo;
precisamos proclamar que se vive em um Estado Democratico de Direito, e a
publicidade dos atos da Administracdo Pudblica viabiliza, com o
acompanhamento pelos contribuintes e gracas a imprensa livre, a almejada
eficiéncia®®.

No caso, o sigilo de documentos, embora constituisse medida excepcional apta a
promover o direito a intimidade e a seguranca, ndo foi determinado em razdo de que esses
direitos ndo se teriam fundamentado em razfes aptas justificar restricdo aos deveres
constitucionais de transparéncia e de publicidade e, em Gltima anélise, ao dever constitucional

de eficiéncia. A ordem foi concedida para afastar o sigilo.

416 STF, MS 28178 / DF, Plenario, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, julgamento em 4.3.2015, pp. 1 e 21.
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4.2.3.4 Seguranca juridica e eficiéncia

No acordao da ADPF n° 341 MC-Ref / DF, que estabelece regime de transicdo para
novas regras de financiamento publico de ensino superior, eficiéncia tem sentido de adogéo,
dentre medidas alternativas, daquela que tenha melhores condic¢des de produzir os resultados
buscados.

Nesse caso, 0 Min. Luis Roberto Barroso parece ponderar os principios da eficiéncia,

da moralidade e da impessoalidade, de um lado, e o principio da seguranca juridica, de outro.

Além disso, € inegavel que a exigéncia de média superior a 450 pontos e de
nota superior a zero na redacdo do ENEM ¢é absolutamente razoavel como
critério de sele¢do dos estudantes que perceberdo financiamento publico para
custeio de seu acesso ao ensino superior. Afinal, os recursos publicos —
limitados e escassos — devem se prestar a financiar aqueles que tém melhores
condicbes de aproveitamento. Trata-se, portanto, de exigéncia que atende aos
imperativos de moralidade, impessoalidade e eficiéncia a que se submete a
Administracdo Publica (art. 37, CF). (...) Por todo o exposto, voto no sentido
de referendar a deciséo que deferiu a liminar postulada exclusivamente para
determinar a ndo aplicacdo do art. 19 da Portaria Normativa n° 10/2010, em
sua nova redacéo, aos estudantes que postulam a renovacgao de seus contratos,
em respeito ao principio da seguranca juridica. 10. Indefiro a liminar no que
respeita aos estudantes que pleiteiam o ingresso no sistema do FIES e,
portanto, a celebracéo de contrato de financiamento para o primeiro semestre
de 2015, sem a observancia de desempenho minimo no ENEM, tendo em vista
inexistir direito adquirido ao regime juridico anterior ou ato juridico perfeito
consolidado a luz das normas revogadas, bem como considerando que, entre
23.02.2015 e 29.03.2015, a inscri¢do no FIES era possivel pela regra antiga,
sem a comprovacado de desempenho minimo no ENEM*Y,

A aplicacdo do dever constitucional de eficiéncia, no caso, serviu para justificar os
critérios adotados pelo novo regime de financiamento. No entanto, a eficiéncia, realizada por
esses critérios, cedeu a seguranca juridica para que fosse modulada a eficacia das novas regras
de financiamento para casos em que, talvez, a promocao da eficiéncia ndo justificaria restricdo

a seguranca juridica.

417 STF, ADPF 341 MC-Ref / DF, Plenério, Rel. Min. Luiz Roberto Barroso, julgamento em 27.5.2015, p. 14.
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4.2.3.5 Justificativa de excegéo indenizavel ao direito de gozar férias*'®

Por fim, no acérddo do MS n° 31371 AgR / DF, que trata do direito a indenizacéo
referente a férias ndo gozadas por necessidade de servico e por exclusivo interesse do Poder
Publico, a eficiéncia, associada ao dever de continuidade dos servicos publicos, aparece como

justificativa para excec¢do indenizavel ao direito de gozar férias:

Na realidade, a controvérsia juridica suscitada nesta sede processual pde em
destaque o exame de diversas questfes, muitas das quais impregnadas de
elevada qualificagdo constitucional, tais como o direito ao gozo de férias, 0s
principios da eficiéncia e da continuidade dos servigos publicos, bem assim a
responsabilidade civil objetiva quanto ao evento danoso causado pela
Administragdo Puablica. (...) No entanto, a realidade que, ndo raro, se verifica
na Administracdo Publica, sobretudo nos casos em que o servidor atua em
cargos ou em func@es de direcao e chefia, revela situagdes cronicas em que a
efetivagdo desse direito de indole constitucional ira comprometer a propria
continuidade e eficiéncia do servico publico prestado, a exigir uma férmula
que concilie os principios em causa e que leve em consideracdo os dados
objetivos dessa mesma realidade. Entendo, na linha desse raciocinio, que ndo
h& um direito a acumulacéo de férias, mas, sim, um direito constitucional a
goza-las — prerrogativa que a lei reforga ao vedar o acumulo do beneficio por
mais de dois periodos. Contudo, se a Administracdo Publica, em face de
necessidade imperiosa do servi¢o, ndo permitir a fruicdo desse direito, e ndo
se mostrar possivel desfrutar do beneficio em razdo da aposentadoria
superveniente, ha, inequivocamente, um dano infligido ao agente publico, dai
resultando, em favor deste, o direito a uma eficaz reparacéo, sob pena de
consagrar-se a absurda (e paradoxal) situacédo de o Poder Publico beneficiar-
se, injustamente, de gravame por ele prdprio imposto aos seus agentes, vindo

418 «\When courts must decide whether certain legal principles can be used to make an exception to a legal rule
this implies that they must decide also about the argumentative role of the legal principles. They must determine
whether the principles can be used as independent arguments justifying the decision or whether they can only be
considered as arguments that play a role in combination with other arguments. From the perspective of legal
certainty and from the perspective of the rationality of legal decision-making the question arises under which
conditions such a decision about the argumentative role of legal principles is correct. When courts make use of
their discretionary power to make an exception to a legal rule, it is important that they give insight in the
considerations underlying such a decision. This implies that they must account for the way in which they have
used their discretionary power by making explicit what the argumentative role of legal principles should be”
(FETERIS, Eveline T. Strategic maneuvering with the argumentative role of legal principles in the case of
the “unworthy spouse”. In: DAHLMAN, Christian; FETERIS, Eveline (org.). Legal argumentation theory: cross-
disciplinary perspectives. Heidelberg: Springer, 2013, p. 85). Em traduggo livre: “Quando os tribunais devem
decidir se certos principios juridicos podem ser utilizados para fazer uma exce¢do a uma regra juridica, isso implica
que eles devem decidir também sobre o papel argumentativo dos principios. Eles devem determinar se 0s principios
podem ser usados como argumentos independentes que justificam a decisdo, ou se eles s6 podem ser considerados
como argumentos que desempenham um papel em combinagdo com outros argumentos. Do ponto de vista da
seguranga juridica e do ponto de vista da racionalidade da tomada de decisdo, surge a pergunta sobre em que
condigdes tal decisdo sobre o papel argumentativo de principios juridicos é correta. Quando os tribunais fazer uso
de seu poder discricionario para fazer uma exce¢do a uma regra, é importante que eles evidenciem as raz8es que
determinaram tal decisdo. Isso implica que eles devem ter em conta a forma como eles usaram seu poder
discricionario, tornando explicito qual deve ser o papel argumentativo dos principios”.
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a locupletar-se, indevidamente, da les@o por ele mesmo causada a um direito
amparado pela Constituicao*®.

Trata-se de situacdo distinta das demais, em que estdo envolvidos, de um lado, dois
denominados principios juridicos e, de outro lado, uma regra constitucional que estabelece o
direito a gozar férias. Os principios sdo usados, nesse caso, para criar exce¢do a aplicacdo da

regra.

4.3 Uso concomitante de estruturas argumentativas e confusdo com a maxima da

proporcionalidade

A literatura trata do tema do modo de aplicacdo do dever constitucional de eficiéncia
com referéncia a teorias incompativeis que dificultam compreender de maneira inequivoca
como ocorre essa aplicacdo. A jurisprudéncia denomina “principio” o dever constitucional de
eficiéncia, no entanto essa denominacao tem pouca ou nenhuma relagdo com concepcdes acerca
da aplicacdo desse dever constitucional. Além disso, a jurisprudéncia raramente faz referéncia
a quaisquer teorias para fundamentar a aplicacdo do dever de eficiéncia de uma determinada
maneira.

Por outro lado, o STF faz uso de pelo menos 3 (trés) estruturas argumentativas para
aplicar o dever de eficiéncia — seja com referéncia a eficiéncia, a economicidade, ou a ambos
os termos, indistintamente: o consequencialismo, a analise custo-beneficio e a ponderacédo de
normas. Verificou-se que o tribunal usa essas estruturas de argumentacdo de modo
concomitante. Por exemplo, a analise custo-beneficio pode-se relacionar a argumento
consequencialista, assim como pode estar incluida no contexto de ponderagédo de normas. O uso
concomitante da andlise custo-beneficio e da ponderacdo de normas, contudo, enseja confusdo
entre o dever de eficiéncia e a maxima da proporcionalidade.

Isso ocorre porque os acordaos que fazem andlise custo-beneficio no contexto de
ponderacao de normas ndo fazem uso explicito da maxima da proporcionalidade para estruturar
a aplicacdo do dever de eficiéncia. No entanto, a mencéo explicita a proporcionalidade, ainda

gue para negar que esteja sendo aplicada, parece necessaria em virtude de que a analise custo-

419 STF, MS 31371 AgR / DF, 22 Turma, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 28.5.2013, pp. 13 e 18.



144

beneficio, nesses casos, pode ser confundida, a um sé tempo, com 0s juizos de adequacéo e de
necessidade dessa maxima.

Os acorddos da ADI n° 4543 MC / DF, da ADI n°® 2472 MC / RS e da ADI n° 2472 | RS,
que fazem analise custo-beneficio no contexto de ponderacdo de normas, tratam do dever de
eficiéncia com sentido de adocdo de medida administrativa menos dispendiosa, quando seja
apta a ter resultado similar ou melhor que o de medida mais dispendiosa*?®. Nesses casos,
medidas tiveram sua adoc¢éo afastada porque ndo seriam aptas a promover os valores a que se
pretendiam e porque violariam outros valores.

A verificacdo acerca de se uma medida é apta a realizar as finalidades a que se pretende
ocorre no juizo de adequacdo da maxima da proporcionalidade. A rigor, sendo inadequada a
medida, sequer se passa ao juizo de necessidade. Esse juizo de necessidade, por sua vez,
determina que se avalie se uma medida que é apta a realizar determinado resultado pode ser
substituida por medida menos prejudicial e que seja apta a realizar similarmente ou melhor o
mesmo resultado*?!. O STF, nesses acord&os, parece usar, concomitantemente, os juizos de
adequacao e de necessidade.

Ainda gue assim ndo fosse, e embora o juizo de necessidade nao se restrinja a comparar
beneficios e prejuizos em termos financeiros ou monetarios, parece evidente a semelhanca entre
a estrutura argumentativa desse juizo e a estrutura argumentativa que se infere do referido
sentido do dever constitucional de eficiéncia*??. Apesar disso, 0 STF ndo parece ter-se
manifestado a respeito, sendo desejavel que o tribunal tivesse esclarecido se e como essa analise
custo-beneficio, decorrente do dever de eficiéncia, se relaciona com a méaxima da
proporcionalidade, em contexto de ponderacdo de normas. Essa possivel confusdo ndo se
verifica nos demais casos em que se procede a analise custo-beneficio, nas quais ndo ha

ponderacdo de normas.

420V, pp. 91-92 e 104-105.

421 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. S&o Paulo: Malheiros, 2014, p. 204 e ss.

422 Nesse sentido, cf.: LEAL, Fernando. Propostas para uma Abordagem Teérico-Metodolégica do Dever
Constitucional de Eficiéncia. In: Revista Eletronica de Direito Administrativo Econémico, n° 15. Salvador:
Instituto de Direito PUblico da Bahia, ago.-out./2008, pp. 13-14.
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5 Conclustes

N&o obstante o esforco de precisar os sentidos com fundamento na jurisprudéncia do
STF, muitos deles ainda carecem de clareza, porque a definicéo de sentido, segundo a proposta
deste trabalho, ndo pbde ser excessivamente criativa em relacdo ao texto dos acérdaos. Buscou-
se, no entanto, evitar considerar sentido de eficiéncia o que, nos acérdaos, consistiria apenas
em regra criada com base em interpretacdo desse dever, para incidir no caso concreto. Sendo
assim, com base no texto transcrito das decisoes, identificaram-se formulacfes genéricas que
evidenciaram, em relacdo as condutas ou medidas avaliadas pelo tribunal, os critérios usados
para que essas condutas ou medidas tenham sido consideradas aptas a realizar o dever
constitucional de eficiéncia.

Desse modo, a jurisprudéncia do STF permitiu inferir grande quantidade de sentidos,
sendo que alguns deles sequer se repetem em mais de uma deciséo. Essa polissemia indica que
0 STF pode ndo ter um posicionamento claro, sendo em relagdo a concepcdo do dever
constitucional de eficiéncia como um todo, pelo menos em relacdo a aspectos do conceito, a
implicar a necessidade de elaborar, casuisticamente, critérios usados para considerar que
determinada conduta ou medida cumpre ou viola esse dever constitucional.

A auséncia de um posicionamento claro também pode ser evidenciada por aparentes
divergéncias entre os ministros, ndo apenas com relacdo a solucao de um mesmo caso concreto,
mas com relacdo a defini¢do, em um mesmo caso, do sentido do dever de eficiéncia. Essa falta
de clareza, associada, principalmente, a profusdo de sentidos verificada, desfavorece a
previsibilidade das decisGes do STF relacionadas ao dever de eficiéncia, porque, ainda que néo
se possa afirmar que a referéncia a esse dever constitucional seja sempre decisiva no ambito do
tribunal, um mesmo caso pode ter solugdes distintas a depender do sentido de eficiéncia que se
adote.

A indistingdo entre eficiéncia, economicidade e outros termos de significados
aparentemente préximos é bem mais forte na jurisprudéncia do tribunal que na literatura
analisada. Além de também se referir a sentidos vagos, a jurisprudéncia do STF identifica ou
sobrepde diversos termos, referidos indistintamente quando o sentido do dever constitucional
de eficiéncia é tratado. A distingéo entre eficiéncia e economicidade também ndo é claramente
definida. Ademais, apenas 11 (onze) votos relevantes relacionaram os termos eficiéncia e
economicidade a outros termos, ndo se atribuindo sentido a esses termos em distingdo aos

termos “economicidade” e “eficiéncia”.
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Pbde-se verificar, no entanto, que a maior parte dos sentidos que dizem respeito aos
custos da atividade administrativa teve por referéncia o termo economicidade ou mencao
conjunta aos termos eficiéncia e economicidade. Os acorddos que parecem proceder a analise
custo-beneficio ndo se parecem referir a conceitos ou a critérios de eficiéncia econdémica para
fundamentar essa analise, assim como se verificou na literatura referente ao dever
constitucional de eficiéncia. Além disso, esses acdrdaos raramente fazem referéncia a dados
empiricos para fundamentar a analise custo-beneficio, o que também se verifica com relacédo a
outras assercdes sobre estados de coisas encontradas na jurisprudéncia®?,

Quanto aos tipos de normas e as estruturas argumentativas para aplicacdo do dever de
eficiéncia, a jurisprudéncia, amplamente, denomina “principio” esse dever constitucional, no
entanto essa denominacdo parece ser apenas emprestada do texto expresso do caput do art. 37
da CRFB/1988, tendo pouca ou nenhuma relacéo evidente com concepgdes acerca da aplicacédo
desse dever constitucional. Além disso, a jurisprudéncia raramente faz referéncia a quaisquer
teorias para fundamentar a aplicacdo do dever de eficiéncia de uma determinada maneira. Por
outro lado, o STF faz uso de pelo menos 3 (trés) estruturas argumentativas para aplicar esse
dever — seja com referéncia a eficiéncia, a economicidade, ou a ambos 0s termos,
indistintamente: o consequencialismo, a analise custo-beneficio e a ponderacdo de normas.

Verificou-se que, no entanto, que o uso concomitante da anélise custo-beneficio e da
ponderagdo de normas enseja confusdo entre o dever de eficiéncia e a maxima da
proporcionalidade. Isso ocorre porque 0s acorddos que fazem analise custo-beneficio no
contexto de ponderacdo de normas ndo fazem uso explicito da maxima da proporcionalidade
para estruturar a aplicacdo do dever de eficiéncia. No entanto, a mencdo explicita a
proporcionalidade, ainda que para negar que esteja sendo aplicada, parece necessaria em virtude
de que a analise custo-beneficio, nesses casos, pode ser confundida com os juizos de adequacéo
e de necessidade.

Nesse contexto, se o intuito deste trabalho também é proceder a proposta conceitual
acerca dos sentidos, dos tipos de norma e das estruturas argumentativas para a aplicacdo do
dever constitucional de eficiéncia, é necessario ter em mente que as diferencas na definicdo do
conceito juridico de eficiéncia e de termos correlatos de sentidos proximos ou sobrepostos ndo
sdo apenas terminoldgicas ou constituem meros problemas de precisdo conceitual. Essa ndo é

uma realidade verificada apenas no Brasil. Na Italia, j& se fez referéncia a dificuldade de

423'\/_ item 4.2.2.
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“classificacdo ordenada” e de “compreensdo organica” da nog¢do juridica de eficiéncia,

dificuldade decorrente das distintas e incompativeis interpretacdes sobre o tema:

Em conclusdo, o caleidoscopio de interpretacdes da eficiéncia aceitas e
utilizadas na doutrina apresenta uma tal variedade que dificulta a
classificagdo ordenada, assim como a compreensdo orgéanica. Entéo,
lembrando também o papel influente de integracao ordenadora reconhecido as
atividades criativas e interpretativas realizadas pela doutrina, aparece em toda
a sua evidéncia a oportunidade indicada de prosseguir com a reorganizagéo
juridica global da temética da eficiéncia®?.

Sendo assim, 0 conceito que se passa a propor sera elaborado em consideracdo aos
problemas verificados na analise da doutrina e da jurisprudéncia, especialmente quanto a
necessidade de se pautar em referencial tedrico Unico e que seja compativel com os sentidos,
tipos de norma e estruturas argumentativas para aplicacao do dever constitucional de eficiéncia

inferidos das decisdes do STF.

5.1 Proposta conceitual

Os sentidos de eficiéncia e de economicidade inferidos da jurisprudéncia do STF sdo
muitos, diversos e, por vezes, obscuros. Esse quadro é agravado pela sobreposicdo entre as
referéncias a economicidade e a eficiéncia nas decisdes do tribunal.

Por outro lado, constatou-se que se relacionam a economicidade os sentidos referentes
a custos e a eficiéncia os demais sentidos. Sendo assim, propde-se arranjo que elimine sentidos
redundantes e pouco claros e que considere a existéncia de dois deveres constitucionais
distintos, embora relacionados, conforme se passa a argumentar.

No arranjo proposto, busca-se evidenciar que o dever constitucional de eficiéncia,

conforme os sentidos inferidos da jurisprudéncia, se refere a qualidades que se relacionam com

424 «In conclusione il caleidoscopio delle interpretazioni dell efficienza accolte ed utilizzate in dottrina presenta
una tale varieta che ne risulta ardua sia [’ordinata classificazione, sia la stessa comprensione organica. Dunque,
ricordando pure [l'influente ruolo di integrazione ordinamentale da riconoscere all'attivita interpretativa e
creativa svolta dalla dottrina, appare in tutta la sua evidenza la sopra ricordata opportunita di procedere alla
complessiva risistemazione giuridica della tematica dell efficienza” (SALERNO, Giulio M. La democrazia e i
dilemi dell’efficienza: osservazioni critiche. In: AINIS, Michele et al. Studi in onore di Manlio Mazziotti di Celso,
vol. 2. Padua: CEDAM, 1995, p. 660).
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trés aspectos das atividades administrativas — meios, resultados e modos de agir —, porém néo
trata de eventuais relagGes entre esses aspectos.

Quanto ao dever constitucional de economicidade, busca-se evidenciar a existéncia,
entre meios e resultados, de relacéo de custo-beneficio que deve ser observada para que se adote
medida administrativa menos dispendiosa, quando seja apta a ter resultado similar ou melhor
que o de medida mais dispendiosa. Complementarmente, no arranjo proposto, o dever
constitucional de economicidade relaciona meios e resultados das atividades administrativas ao
vedar medidas dispendiosas que nao gerem beneficios de natureza publica.

Essas consideragdes sdo relevantes para que se determine a classificagdo do dever
constitucional de eficiéncia como sobreprincipio e do dever constitucional de economicidade
como postulado normativo.

Os conceitos desses tipos de norma serdo descritos adiante. Antes, € preciso justificar a
possibilidade de se inferir mais de um tipo de norma a partir de um mesmo texto legal, o que
pode ser feito de forma consistente com a teoria de Humberto Avila. Trata-se do que esse autor

denomina como “dissocia¢do em alternativas inclusivas”:

A proposta aqui defendida diferencia-se das demais porque admite a
coexisténcia de espécies normativas em razao de um mesmo dispositivo. (...)
Ao invés de alternativas exclusivas entre as espécies normativas, de modo que
a existéncia de uma espécie excluiria a existéncia das demais, propde-se uma
classificagdo que alberga alternativas inclusivas, no sentido de que os
dispositivos podem gerar, simultaneamente, mais de uma espécie normativa.
Um ou varios dispositivos, ou mesmo a implicacdo l6gica deles decorrente,
pode experimentar uma dimensdo imediatamente comportamental (regra),
finalistica (principio) e/ou metédica (postulado)*?.

Essa classificacdo parece ir ao encontro do que Jodo Carlos Simdes Gongalves Loureiro

denominou, em Portugal, de “pluridimensionalidade” do conceito de eficiéncia:

(...) répido excurso pela eficiéncia e figuras afins, alerta-nos para as
dificuldades e para alguns equivocos da nogdo; sendo de recusar um conceito
meramente tecnocratico de eficiéncia, de matriz economicista, entendemos que
a eficiéncia deve aparecer, hoje, na literatura juridica, como um superconceito
(Oberbegriff) caracterizado pela nota da pluridimensionalidade®?.

425 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. S&o Paulo: Malheiros, 2014, p. 92.
426 _LOUREIRO, Jodo Carlos Simdes Gongcalves. Procedimento Administrativo entre a Eficiéncia e a Garantia
dos Particulares (Algumas Consideragdes). Coimbra: Coimbra Editora, 1995, pp. 132-133.
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Além disso, em vista de que se verificou, na jurisprudéncia do STF, a possibilidade de

afastamento da incidéncia de regra sem que seja considerada invalida*?’, o uso da teoria de

Avila como referencial mostra-se ainda uma vez adequado, porquanto essa possibilidade

também é concebida pelo autor:

A analise do modo de conflito normativo também se constitui em um passo
decisivo no aprimoramento do estudo das espécies normativas. Apesar disso,
é preciso aperfeicoa-lo. Isso porque ndo é apropriado afirmar que a
ponderacdo é método privativo de aplicacdo dos principios, nem que 0s
principios possuem uma dimensdo de peso. Com efeito, a ponderacdo nao é
método privativo de aplicacdo dos principios. A ponderacéo ou balanceamento
(...), enquanto sopesamento das razdes e contra-razbes que culmina com a
decisdo de interpretacdo, também pode estar presente no caso de dispositivos
hipoteticamente formulados, cuja aplicagdo € preliminarmente havida como
automatica (no caso de regras, consoante o critério aqui investigado) (...).
Todas essas razdes demonstram que a atividade de ponderacéo de razdes néo
é privativa da aplicacdo dos principios, mas é qualidade geral de qualquer
aplicacdo de normas. (...) A ponderacdo diz respeito tanto aos principios
quanto as regras, na medida em que qualquer norma possui um carater
provisorio que podera ser ultrapassado por razbes havidas como mais
relevantes pelo aplicador diante do caso concreto. 428

Sendo assim, tomando-se por referéncia a teoria de Humberto Avila, passa-se a

descrever os deveres constitucionais de eficiéncia e de economicidade segundo as classificagdes

propostas.

5.1.1 Eficiéncia como sobreprincipio

Os sentidos do dever constitucional de eficiéncia quanto aos meios, resultados e modos

de agir da atividade administrativa, conforme inferidos da jurisprudéncia do STF, eliminando-

se sentidos redundantes e pouco claros, seriam 0s seguintes:

a) Quanto aos meios:

a. Viabilizagdo material do funcionamento do Estado;
b. Capacitacéo técnica dos servidores publicos; e
c. Incremento das condicgdes de trabalho dos servidores publicos.

b) Quanto aos resultados:

421/, pp. 140-141.

428 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. S&o Paulo: Malheiros, 2014, p. 74.
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a. Vedacdo de consequéncias discriminatorias indiretas da atividade

administrativa;

i

Vedacdo de incentivos contrarios ao funcionamento do Estado;

Vedacdo de conduta lesiva ao patrimonio publico;

o o

Correcdo de falhas de mercado;
e. Livre producdo de efeitos das decisdes judiciais;
f.  Promocéo da atualidade e da continuidade do servi¢o publico; e
g. Favorecimento do acesso a Justica.
¢) Quanto ao modo de agir:
a. Planejamento da atividade administrativa;
b. Coordenacdo da atividade administrativa;
c. Celeridade da atividade administrativa;
d. Flexibilizagio de procedimentos;
e. Flexibilizagio de competéncias;
f.  Adocdo de critérios objetivos de contratacdo pela Administracéo; e
g. Viabilizacdo da controlabilidade dos atos da Administracéo.

Esses sentidos parecem se adequar a concepg¢do do dever constitucional de eficiéncia
como sobreprincipio, nos termos da teoria de Humberto Avila, conforme se passa a demonstrar.

Avila, com fundamento em sua propria teoria, concebe o dever constitucional de
eficiéncia apenas como postulado. Segundo ele, a eficiéncia, embora majoritariamente
denominada principio pela doutrina, ndo determina a realizacdo de finalidades, mas estrutura
“a realizagdo dos fins cuja realizagio ¢ imposta pelos principios”*?°,

Assim, para Avila, “o dever de eficiéncia estrutura 0 modo como a Administracio deve
atingir os seus fins e qual deve ser a intensidade da relacdo entre as medidas que ela adota e 0s
fins que ela persegue”*°. A justificacio que o dever de eficiéncia impde, segundo Avila, deve
ocorrer no ambito do juizo de adequacdo do postulado da proporcionalidade, para obstar a
adocdo de medida que, embora adequada, seja a menos intensa, a pior e a menos segura para

atingir um fim:

429 AVILA, Humberto. Moralidade, Razoabilidade e Eficiéncia na Atividade Administrativa. In: Revista
Eletronica de Direito do Estado, n° 4. Salvador: Instituto de Direito Publico da Bahia, out.-dez./2005, p. 3.
Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br. Acesso em: 9 de janeiro de 2016.
40 AVILA, Humberto. Moralidade, Razoabilidade e Eficiéncia na Atividade Administrativa. In: Revista
Eletronica de Direito do Estado, n° 4. Salvador: Instituto de Direito Publico da Bahia, out.-dez./2005, p. 19.
Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br. Acesso em: 9 de janeiro de 2016.
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O postulado da proporcionalidade exige que a administracéo escolha, para a
realizacdo de fins, meios adequados, necessarios e proporcionais. Um meio é
adequado se promove o fim. Um meio é necessario se, dentre todos aqueles
igualmente adequados para promover o fim, for o menos restritivo para o
administrado. E um meio é proporcional em sentido estrito se as vantagens que
promove supera as desvantagens que provoca. (..) Para este trabalho,
interessa-nos responder somente & primeira pergunta (o que significa um meio
ser adequado a realizacdo de um fim?). Para tanto, é preciso analisar as
relacBes existentes entre os varios meios disponiveis e o fim que se deve
promover. Pode-se avaliar essa relacdo em trés aspectos: quantitativo
(intensidade), qualitativo (qualidade) e probabilistico (certeza). (...) Essas
ponderacdes — restringindo-nos ao objeto do nosso trabalho — remetem-nos a
analisar se a administracdo tem o dever de escolher o “mais intenso”,
“melhor” e “mais seguro” meio para atingir o fim ou se tem o dever de
escolher um meio que simplesmente promova o fim. Cremos que a
administracéo tem o dever de escolher um meio que simplesmente promova o
fim. (...) Em primeiro lugar, nem sempre é possivel — ou mesmo plausivel —
saber qual, dentre todos os meios igualmente adequados, é 0 mais intenso,
melhor e mais seguro na realiza¢do do fim. (...) Mas se a administra¢édo néo
tem o dever de escolher o “mais intenso”, o “melhor” e 0 “mais seguro” meio
para atingir o fim, pergunta-se. pode a administragdo escolher o “meio menos
intenso”, “pior” e “menos seguro” para atingir um fim? Certamente, ndo.
Pois é precisamente aqui que entra em cena o dever de eficiéncia
administrativa®,

Além de conceber o postulado da eficiéncia como “dever de promover o fim de modo
satisfatorio”, Avila associa a ele um “dever de escolher meio menos custoso ‘ceteris paribus’”,
significando que “a op¢do menos custosa dever ser adotada somente se as vantagens
proporcionadas por outras opgdes ndo superarem o beneficio financeiro”**?, ou seja, a melhor
medida para realizar um fim, segundo esse dever, é a que apresenta melhor relacdo custo-
beneficio.

Concordando parcialmente de Avila, Fernando Leal vai adiante e argumenta que “néo
parece ser possivel defender que a eficiéncia seja classificada simplesmente como principio”,
porque “dificilmente sera possivel vincula-la a um fim normativo autdbnomo (a propria
realizacdo da eficiéncia pela eficiéncia) e pondera-la diretamente com outros principios ou fins

concorrentes”*®, Segundo Leal, “no caso especifico da eficiéncia, é necessario saber se existe

431 AVILA, Humberto. Moralidade, Razoabilidade e Eficiéncia na Atividade Administrativa. In; Revista
Eletrénica de Direito do Estado, n° 4. Salvador: Instituto de Direito Publico da Bahia, out.-dez./2005, pp. 21-23.
Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br. Acesso em: 9 de janeiro de 2016.

432 AVILA, Humberto. Moralidade, Razoabilidade e Eficiéncia na Atividade Administrativa. In; Revista
Eletronica de Direito do Estado, n® 4. Salvador: Instituto de Direito Publico da Bahia, out.-dez./2005, p. 20.
Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br. Acesso em: 9 de janeiro de 2016. No mesmo sentido: AVILA,
Humberto: Sistema Constitucional Tributario. Sao Paulo: Saraiva, 2010, pp. 440-447.

43 | EAL, Fernando. Propostas para uma Abordagem Teorico-Metodoldgica do Dever Constitucional de
Eficiéncia. In: Revista Eletrénica de Direito Administrativo Econdmico, n® 15. Salvador: Instituto de Direito
Publico da Bahia, ago.-out./2008, p. 7. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br. Acesso em: 9 de
janeiro de 2016.
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um estado de coisas autdnomo e desejavel buscado pela propria norma ou se ela ndo passa de
um instrumento que pauta a realizagdo de outros fins, estes, sim, independentes™*34. Conclui
pela possibilidade de conceber o dever de eficiéncia como postulado**®, mas também como

principio que expressa, em vez de finalidades, meta-finalidades:

Nesse sentido, seria aquele estado de coisas (que podemos chamar de eficiente)
um fim externo a realizacdo de qualquer finalidade que envolva (também)
decisoes de cardter econémico ou or¢amentario. Ndo estaria este “principio
da eficiéncia” atado as caracteristicas dos sujeitos ou objetos atingidos, mas
seria uma finalidade inerente ao proprio Estado, que tem de alocar recursos,
prestar servigos publicos e garantir condi¢cBes materiais e instrumentais para
a fruicdo de direitos. Mas sua amplitude pode se expandir para além do ambito
da Administragéo Publica. E da mesma forma — como finalidade estatal — que
se pode referir como eficientes aos sistemas de organizacdo centralizada do
poder através da divisdo dos poderes e dos precedentes e mesmo a estrutura
do préprio processo. No primeiro caso, porque permitem, com menor custo, a
manutenc¢do da paz social, certeza e adaptabilidade as mudancas. No segundo,
porque, como produtos de litigios, quanto maior o nimero de precedentes em
uma area, menor serd o custo do processo. Ambos sao expressdes de nogdes
como produtividade e eficacia — agregados ao conceito juridico de eficiéncia
— que se fazem presentes na propria estruturacéo do Estado e do ordenamento
juridico. Por tais razdes, a eficiéncia seria, a bem dizer, um principio,
porquanto subscreve (meta-)finalidades. Seria a versdo nacional, como
principio setorial voltado a Administragdo Publica, para o “dever de boa
administragdo” dos italianos*®.

A concepcao de Leal do dever constitucional de eficiéncia como sobreprincipio parece
adequada a um principio da eficiéncia dotado de multiplos sentidos, como o0 que ora se
propde*®’. Escora-se em conceito de sobreprincipio, emprestado da teoria de Avila, para quem
“ha principios que se caracterizam justamente por impor a realiza¢do de um ideal mais amplo,
qgue engloba outros ideais mais restritos. Esses principios podem ser denominados de

sobreprincipios”*%®. Avila propde o seguinte conceito de principio:

44 |EAL, Fernando. Propostas para uma Abordagem Teorico-Metodoldgica do Dever Constitucional de
Eficiéncia. In: Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico, n° 15. Salvador: Instituto de Direito
Plblico da Bahia, ago.-out./2008, p. 9. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br. Acesso em: 9 de
janeiro de 2016.

435 A concepgao de postulado da eficiéncia de Leal tem diferencas relevantes em relagio a de Avila, conforme sera
demonstrado no proximo item.

43 |EAL, Fernando. Propostas para uma Abordagem Tedrico-Metodolégica do Dever Constitucional de
Eficiéncia. In: Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdémico, n° 15. Salvador: Instituto de Direito
Pulblico da Bahia, ago.-out./2008, pp. 10-11. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br. Acesso em: 9 de
janeiro de 2016.

437 Leal, no entanto, tambhém considera que o dever constitucional de eficiéncia constitui postulado normativo de
sentido similar ao postulado da economicidade concebido no item a seguir. Conforme se espera demonstrar, a
jurisprudéncia do STF parece fornecer subsidios suficientes para a concepgao de um postulado da economicidade
que se distingue do dever constitucional de eficiéncia.

438 AVILA, Humberto: Sistema Constitucional Tributario. S&o Paulo: Saraiva, 2010, pp. 39-40.
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Principios sdo normas imediatamente finalisticas, primariamente prospectivas
e com pretensdo de complementaridade e de parcialidade, para cuja aplicacio
se demanda uma avalia¢do do estado de coisas a ser promovido e os efeitos
decorrentes da conduta havida como necessaria a sua promogéo*®,

O estado de coisas ou o fim a ser promovido — aspecto prospectivo — mediante aplicacdo
do sobreprincipio da eficiéncia consistiria no incremento dos meios, dos modos de agir e dos
resultados da atividade administrativa, mediante promoc¢éo de cada uma das finalidades que,
conforme o arranjo proposto, constituem o sentido do dever constitucional de eficiéncia, sem
prejuizo de novas interpretacdes jurisprudenciais permitirem a inferéncia de outras finalidades.

A pretensdo de complementaridade e de parcialidade relaciona-se a que os principios
abrangem ‘“apenas parte dos aspectos relevantes para uma tomada de decisdo, ndo tém a
pretensdo de gerar uma solucao especifica, mas de contribuir, ao lado de outras razdes, para a
tomada de decisdo”*°.

Quanto ao modo de aplicacdo, trata-se de “argumentar de modo a fundamentar uma
avaliacdo da correlacdo entre os efeitos da conduta a ser adotada e a realizacdo gradual do estado
de coisas exigido™.

Embora haja decisdes do STF que parecem ponderar eficiéncia diretamente com outras
normas, a estrutura de argumentacéo ndo € explicita, portanto a jurisprudéncia deixa em aberto
a possibilidade de que o principio da eficiéncia tenha sido ponderado indiretamente, por

intermédio de um de seus sentidos.

5.1.2 Economicidade como postulado normativo

O sentido do dever constitucional de economicidade, conforme inferido da
jurisprudéncia do STF, seria o de adocao de medida administrativa menos dispendiosa, quando
seja apta a ter resultado similar ou melhor que o de medida mais dispendiosa, sendo vedadas

medidas administrativas dispendiosas que ndo gerem beneficios de natureza publica.

439 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 102. No mesmo sentido: AVILA,
Humberto: Sistema Constitucional Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 38.

440 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. S&o Paulo: Malheiros, 2014, p. 100.

4“1 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. S&o Paulo: Malheiros, 2014, p. 98.
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Ao determinar andlise custo-beneficio entre meios e resultados da atividade
administrativa e ao estabelecer, complementarmente, vedacdo de medidas administrativas
dispendiosas que ndo gerem beneficios de natureza publica, a economicidade pode ser
concebida como postulado normativo.

Além de conceber eficiéncia como sobreprincipio, Leal também concebe, conforme ja
se referiu, um postulado da eficiéncia. No entanto, se, para Avila, a eficiéncia consiste em uma
das analises realizadas no juizo de adequacéo do postulado da proporcionalidade, para Leal, a

eficiéncia é uma das analises que ocorre no juizo de necessidade:

Se, para medir o atendimento ao dever € preciso considerar os custos do meio
e sua qualidade, impde-se uma analise comparativa. Caro e barato, melhor e
pior s&o nocdes que so fazem sentido em fungéo de algum referencial. 1sso quer
dizer que o nivel em que a separacdo entre os deveres de eficiéncia e
proporcionalidade deve ser feita é o0 de necessidade. Avila defende que a
eficiéncia, se, por um lado, ndo obriga que a Administracéo escolha o melhor
meio sob todos 0s aspectos, por outro, impede que a opgao recaia sobre o meio
“menos intenso, “pior” e “menos seguro”. Dai sua leitura do postulado: a
eficiéncia limita o exame de adequagdo a escolha do meio que seja
satisfatoriamente apto a realizagéo da finalidade. Mas, acreditamos, a atuagéo
da eficiéncia se d& no primeiro estagio de investigacdo da necessidade da
medida: quando os diferentes meios sdo examinados em fungdo da finalidade
a ser promovida. Nesse passo, 0 que se busca é a verificacdo do grau de
promocdo do fim em xeque em fungdo de outros meios alternativos que se
colocam. A andlise ndo é mais singular como na adequacgdo, mas considera
varios aspectos entre os diversos meios. E surge, entdo, uma questao: os meios
devem ser comparados em todos 0s aspectos ou em alguns aspectos? E neste
momento que a eficiéncia sobe ao palco. Ela imp6e o confronto do custo e da
gualidade dos meios. E s entdo poderemos julgar se certas medidas sdo mais
ou menos eficientes*2,

Em vista de que se relacionam com o0s custos da atividade administrativa, parece ser
mais preciso conceber, com referéncia na jurisprudéncia do STF, um postulado da
economicidade.

O postulado da economicidade, concebido com sentido de adocdo de medida
administrativa menos dispendiosa, quando seja apta a ter resultado similar ou melhor que o de
medida mais dispendiosa, ndo parece comportar 0 uso dos conceitos ou critérios de eficiéncia
econémica de Kaldor-Hicks ou de “maximizacdo da riqueza”. Esses conceitos, aplicados ao

referido sentido de economicidade, considerariam apenas a melhor relagcdo custo-beneficio

42 | EAL, Fernando. Propostas para uma Abordagem Teorico-Metodoldgica do Dever Constitucional de
Eficiéncia. In: Revista Eletronica de Direito Administrativo Econémico, n° 15. Salvador: Instituto de Direito
Publico da Bahia, ago.-out./2008, pp. 16-17. Disponivel em: http://wwuw.direitodoestado.com.br. Acesso em: 9 de
janeiro de 2016.
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como critério de escolha da medida a ser adotada. No entanto, esse sentido de eficiéncia ndo
admitiria a adogdo de medida que, por exemplo, embora tivesse melhor relagao custo-beneficio,
realizasse a menor o resultado buscado.

Pode-se, no entanto, utilizar as discussdes referentes aos problemas dos conceitos ou
critérios de eficiéncia econdmica para considerar, por exemplo, o problema da quantificacdo de
custos e de beneficios no ambito do postulado da economicidade.

Sendo assim, de modo a facilitar ou mesmo viabilizar a operacionalizacao dessa norma,
considera-se que o postulado da economicidade, conforme o sentido proposto, apenas se aplica
quando custos e beneficios forem quantificaveis em termos monetarios ou financeiros, ou
guando apenas 0s custos 0 sejam, e 0s resultados buscados sejam 0s mesmos.

Nessa linha, caso semelhante analise ocorra no contexto de ponderacdo entre normas,
entende-se, com Leal, que, por determinar a comparacdo entre medidas em consideracdo a
custos e a beneficios, o postulado da economicidade deve ser aplicado no &mbito do juizo de
necessidade do postulado da proporcionalidade.

A analise custo beneficio, contudo, ndo esgota o juizo de necessidade, que “segue com
0 exame do meio menos restritivo, em que se afere o grau de restricdo as finalidades
colateralmente afetadas pela adogdo da medida”, de modo que a Administragdo nao esta
vinculada a escolha do meio mais eficiente®3,

Porém, a jurisprudéncia do STF evidencia que o postulado da economicidade também
se aplica em casos em que ndo ha conflito evidente entre principios, mas precisa-se avaliar
determinada medida administrativa isoladamente, conforme seus custos e seus beneficios, a fim
de justificar a sua adogdo. Nesses casos, 0 exame da economicidade ocorre sem estar vinculado,
evidentemente, ao postulado da proporcionalidade.

Por fim, entende-se que a analise econémica do direito pode contribuir, ainda, para a
formacdo de concepcgdo de custos e de beneficios que inclua, em cada analise, 0s custos da
Administracdo e da sociedade, assim como os beneficios de ambas, de modo a evitar distor¢des
na aplicagédo do postulado da economicidade pela omissdo dados relevantes para a avaliagao de
medidas administrativas.

A adotar-se interpretacdo da jurisprudéncia do STF que conceba semelhante postulado

da economicidade, pode-se refutar a constatacdo segundo a qual ndo se prevé, no Brasil, “uma

43 | EAL, Fernando. Propostas para uma Abordagem Teorico-Metodoldgica do Dever Constitucional de
Eficiéncia. In: Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico, n° 15. Salvador: Instituto de Direito
Publico da Bahia, ago.-out./2008, p. 17. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br. Acesso em: 9 de
janeiro de 2016.
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andlise de custo-beneficio (cost-benefit analysis) previamente a implementacdo de instrumentos
normativos em sede administrativa, tal como ocorre nos Estados Unidos™**4, uma vez que essa
analise seria imposta por dimensdo do principio da eficiéncia, segundo interpretado pelo

tribunal constitucional.

444 <“Embora o Brasil ndo consagre a exigéncia de elaboracéo formal de uma analise de custo-beneficio (cost-benefit
analysis) previamente a implementagéo de instrumentos normativos em sede administrativa, tal como ocorre nos
Estados Unidos, a versdo nacional mais branda — a chamada andlise de impacto regulatorio — vem
progressivamente ganhando espago. A par disso, as decisGes de agéncias reguladoras brasileiras — conquanto
formalmente adstritas & aplicacdo da lei e da normatizacéo infralegal — lancam mao com grande frequéncia de
argumentos relativos aos efeitos concretos de sua decisdo” (PARGENDLER, Mariana; SALAMA, Bruno
Meyerhof. Direito e Consequéncia no Brasil: em busca de um discurso sobre 0 método. In: Revista de Direito
Administrativo, vol. 262. Rio de Janeiro: FGV, jan.-abr./2013, pp. 128-129).
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. MS 25360 / DF, Plenario, Rel. Min. Eros Grau, julgamento em 27.10.2005.

. MS 25425 AgR / DF, Plenério, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 18.3.2015.

. MS 25855 / DF, Plenério, Rel. Min. Carmen Lucia, julgamento em 20.3.2013.

. MS 25870 / DF, Plenério, Rel. Min. Marco Aurélio, julgamento em 1.9.2011.

. MS 26860 / DF, Plenério, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 2.4.2014.

. MS 27339 / DF, Plenério, Rel. Min. Menezes Direito, julgamento em 2.2.20009.
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. MS 27621 / DF, Plenério, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em 7.12.2011.

. MS 27958 / DF, Plenario, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em 17.5.2012.

. MS 28178 / DF, Plenério, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, julgamento em 4.3.2015.

. MS 28485/ SE, 12 Turma, Rel. Min. Dias Toffoli, julgamento em 11.11.2014

. MS 30221 / DF, 22 Turma, Rel. Min. Carmen Lucia, julgamento em 4.12.2012.

. MS 30859 / DF, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 28.8.2012.

. MS 31371 AgR / DF, 22 Turma, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 28.5.2013.

. MS 33340 / DF, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 26.5.2015.

. RE 193503/ SP, Plenario, Rel. Min. Carlos Velloso, julgamento em 12.6.2006.

. RE 197917 / SP, Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 6.6.2002.

. RE 199522 / SP, Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 31.3.2004.

. RE 210029 / RS, Plenéario, Rel. Min. Carlos Velloso, julgamento em 12.6.2006.

. RE 210251 EDv / SP, Plenario, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 26.2.2003.

. RE 248202 / MG, 12 Turma, Rel. Min. Moreira Alves, julgamento em 30.4.2002.

. RE 266994 / SP, Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 31.3.2004.

. RE 273844 / SP, Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 31.3.2004.

. RE 274048 / SP, Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 31.3.2004.

. RE 274384 / SP, Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 31.3.2004.

. RE 276546 / SP, Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 31.3.2004.
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. RE 282606 / SP, Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 31.3.2004.

. RE 293246 / RS, Plenério, Rel. Min. llmar Galvdo, julgamento em 1.8.2004.

. RE 300343/ SP, Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 31.3.2004.

. RE 398041 / PA, Plenério, Rel. Min. Joaquim Barbosa, julgamento em 30.11.2006.

. RE 413478 QO / PR, Plenério, Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 22.3.2004.

. RE 418876 / MT, 12 Turma, Rel. Min. Sepulveda Pertence, julgamento em 30.3.2004.

. RE 455283 AgR / RR, 22 Turma, Rel. Min. Eros Grau, julgamento em 28.3.2006.

. RE 503436 AgR-segundo / PI, 1% Turma, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em

16.4.2013.

. RE 541090 / SC, Plenério, Rel. Min. Teori Zavascki, julgamento em 10.4.2013.

. RE 579951 / RN, Plenéario, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em

20.8.2008.

. RE 581113/ SC, 12 Turma, Rel. Min. Dias Toffoli, julgamento em 5.4.2011.

. RE 596478 / RR, Plenario, Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 13.6.2012.

. RE 598240 AgR / BA, 22 Turma, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em

5.4.2011.

. RE 611586 / PR, Plenéario, Rel. Min. Joaquim Barbosa, julgamento em 10.4.2013.

. RE 630733/ DF, Plenério, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 15.5.2013.

. RE 631240 / MG, Plenéario, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, julgamento em

27.8.2014.

. RE 632853 / CE, Plenério, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 23.4.2015.
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. RE 658026 / MG, Plenario, Rel. Min. Dias Toffoli, julgamento em 9.4.2014.

. RE 658570 / MG, Plenério, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, julgamento em 6.8.2015.

. RE 692456 AgR / RS, 2% Turma, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em

2.9.2014.

. RE 717424 | AL, Plenério, Rel. Min. Marco Aurélio, julgamento em 14.8.2014.

. RE 728143 AgR / SP, 22 Turma, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em

1.6.2013.

. RE 789874 / DF, Plenério, Rel. Min. Teori Zavascki, julgamento em 17.9.2014.

. Recl 3014 / SP, Plenério, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em 10.3.2010.

.Recl 9970 ED-AgR / SP, 12 Turma, Rel. Min. Marco Aurélio, julgamento em 5.6.2012.

. Recl 10793/ SP, Plenario, Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 13.4.2011.

. RHC 83990 / MG, 12 Turma, Rel. Min. Eros Grau, julgamento em 10.8.2004.

.RHC 91751/ SP, 12 Turma, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em 25.9.2007.

.RHC 92300/ SP, 12 Turma, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em 30.10.2007.

.RHC 93174/ SE, 1* Turma, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em 18.3.2008.

. RHC 97926 / GO, 22 Turma, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 2.9.2014.

. RMS 23586 / DF, 22 Turma, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 25.10.2011.

. RMS 28208 / DF, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 25.2.2014.

. SL 885 AgR / RJ, Plenario, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em

21.11.2015.
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APENDICE A — Aspectos gerais dos acordaos relevantes

A grande maioria dos processos referentes aos acordaos relevantes tem origem no
Distrito Federal: 28 (vinte e oito) acorddos. As trés principais classes processuais a que 0s
acordaos relevantes se referem sdo Recurso Extraordinario, Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade e Mandado de Seguranca, que totalizam, juntas, 49 (quarenta e nove)

acorddos. H4, contudo, acdérdaos relevantes relacionados a outras 8 (oito) classes de processo:

Gréfico 15
Acordaos relevantes por estado de origem
(em unidades)
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Gréfico 16
Acordaos relevantes por classe processual

(em unidades)
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APENDICE B — Tabela de analise dos acordaos



APENDICE B 176

885 (AGR)

Direito Processud| Requisitos para
HABEAS CORPUS 127823 PR determinacao de cautelpRa. Turma| 23-jun-15 Teori Zavascki Teori Zavasdgki

Néo
Penal. de prisao preventiva

341 (Ref na

MC)




APENDICE B

885 (AGR)

Sentido comul Ademais, essa medida cautelar somente se|
legitima em situacdes em que ela se mostre como o Geico m
eficiente para preservar os valores juridicos que a lel pisaaa
proteger, segundo o art. 312 do Cédigo de Processo PenalaQl sej
é indi: ficar que das medidag
alternativas indicadas no art. 319 da lei processual penal tem
aptidao para, no caso concreto, atender eficazmente amoses|
fins, nos termos do art. 282, § 6°, do Cédigo de Processo Pengal”
(pp. 1, 2, 19, 20 e 22).

HABEAS CORPUS 127823

341 (Ref na

177



HABEAS CORPUS

127186

652777

Direito Processug
Penal.

Requisitos para
determinagao de cautelf
de prisdo preventiva

aRa. Turma|

28-abr-15

Teori Zavas

| Teori Zavascki

ki

APENDICE B

178




HABEAS CORPUS

127186

652777

APENDICE B

Sentido comum: "Ademais, essa medida cautelar somente se
legitima em situaces em que ela for o Ginico meio efieipata
preservar os valores juridicos que a lei penal visa agemte
segundo o art. 312 do Cédigo de Processo Penal. Ou seja, &

ficar que das medidas
alternativas indicadas no art. 319 da lei processual penal tem
aptidao para, no caso concreto, atender
fins, nos termos do art. 282, § 6°, do Cédigo de Processo Pengal”
(pp. 1, 17, 18, 24, 25, 26).

179



APENDICE B

180

Luis Roberto Ndo
Barroso
HABEAS CORPUS 107511 (AgR-| BA Direito Processugl Desmembramento de 1a. Turmal 7.abr-15 Luis Roberto
ED) Penal. processo penal. Barroso
Celso de Mello| N&o
MANDADO DE SEGURANGA | 25425 (agR)| DF| . Diréito |Desapropriacdode imovelyy. oo | 15 mar15 | Celso de Meko

Administrativo

rural.




APENDICE B 181

Referéncia vaga: "Nao ha nenhum ébice juridico para que o Relato
do inquérito proceda ao desmembramento, quando entender
conveniente & instrugdo criminal e ao bom andamento do prpdesso
para dar celeridade e eficacia a pretenséo punitiva do Egpadd]
e 7).

107511 (AgR-
ED)

HABEAS CORPUS

Sobreinclusao: O termo eficiéncia se refere a produtividade
imével rural, para fins de desapropriagéo.

MANDADO DE SEGURANGA | 25425 (AgR)




APENDICE B 182

oS 7 R S e e

Eficiéncia: 31.

[RemiZETEELd) | S Economicidade: 17.

Natureza das entidades|do
Direito sistema "S" e submissgo 9 q | Eficiéncia: 34; 45.
RECURSO EXTRAORDINARIQ 789874 DH J e delas a0 art, 37 da Plenario 17-set-14 Teori Zavascl JRosa Weber sim Economicidade: 47:

CRFB/88. 46.




APENDICE B 183

- 00000 0 00 [sobreincluséo: sentido comt

O Ministro apenas faz referéncia & necessidade de as eatidatie
serem eficientes, apesar de néo Ihes ser aplicavel37ata
CRFB/88. A mencao a economicidade ocorre apenas reflexanjente,
mediante transcri¢éo do art. 70 da CRFB/88.

As ias a eficiéncia e ici ocorrem apenas
RECURSO EXTRAORDINARIQ 789874 I i de decisdes da Justica dd
Trabalho sobre 0 n&o pertencimento das entidades em questdo &
|Administracéo Publica.




APENDICE B

184

Gilmar Mendes| N&o
RECURSO ORDINARIO EM . - "
HABEAS CORPUS 97926 GO Direito Penal. Homicidio Culposo. | 2a. Turmal 2-set-14 Gilmar Men
Teori Zavascki | Sim 12.
Competéncia para
verificar a existéncia de
692456 (AG Direito interesse da Unio en Ricardo
RECURSO EXTRAORDINARI RG em RE) RS | Constitucional. litigio entre particular e| Zn s 2SS ||
instituicao superior
privada de ensino.
Ricardo o
Lewandowski |5
RECURSO EXTRAORDINARI] 717424 | AL Direito wg’epgi'ﬁi"sd"s TAbUNG pienario | 14-ago-14 | Marco Auréi
Luis Roberto Ndo
Barroso
~ 606 (QO em . . Luis Roberto
ACAO PENAL AP) MG Direito Penal. Prerrogativa de foro.| 1a. Turma| 12-ago-14 Barroso




APENDICE B

°

Sobreinclusao: sentido comum: "Ausentes evidéncias de que jo

agente tenha, por vontade propria e com eficiéncia, logo apos|

crime, evitado as consequéncias de sua conduta” (p. 1)

RECURSO ORDINARIO EM
HABEAS CORPUS 97926
A questéo atinente ao dever constitucional de eficiénciaonéo f
apreciada por auséncia de prequestionamento (p. 12).
692456 (AG
RECURSO EXTRAORDINARIQ RG em RE)
Referéncia apenas reflexa ao dever de economicidade: tediosc]
do art. 70 da CRFB/1988.
RECURSO EXTRAORDINARIQ 717424
Referéncia vaga: "Como intuitivo, tais idas e vindas quelara
continuidade do inquérito ou da ag&o penal, comprometendo a sua
celeridade e efetividade, além de potencializar o risco de
prescricdo. Desnecessario enfatizar que tais circunstadetas g
eficiéncia e a credibilidade da justica, gerando insatisfagao
impunidade” (p. 14). Nao ha referéncia a eficiéncia como norma.
- 606 (QO em
AGAO PENAL AP)

185



APENDICE B 186

O termo "bom andamento do processo” é associ
ideia de "eficiente prestacdo jurisdicional”: "O
Relator pode decidir monocraticamente sobre toflas

as provi ao bom o
inclusive, a
Carmen Licia | Nao énciae o do feito”. (pp. 1 e
6). "Os s do i i ara
i a decisao apernas

inconformismo e resisténcia em por termo a
Direito Processudl Desmembramento de ; . o processo que se arrasta em detrimento da eficignte
AGAO PENAL 639 (AgR) RJ Penal. processo penal. Plenéario 5-jun-14 Carmen Lucif prestagdo jurisdicional” (p. 9).

O termo "bom andamento do processo” é associ
ideia de "eficiente prestacdo jurisdicional”: "O
Relator pode decidir monocraticamente sobre toflas
as providénci il ao bom o

inclusive, a
Carmen Licia | Nao énciae o do feito” (pp{ 1 e
9). "Os s do i i ara

i a decisao apernas

i e resisténcia em por termo a
) . o processo que se arrasta em detrimento da eficignte
Plenéario 5-jun-14 Carmen Lcij prestagao jurisdicional” (p. 4).

Direito Processugl Desmembramento de

AGAO PENAL 640 RJ Penal. processo penal.

Dias Toffoli Sim 9;29.

Dispensa

29-mai-14

INQUERITO 2616 SP Direito Penal. indevida de licitago. Plenério Dias Toffoli




APENDICE B

Os termos "bom do pi e "eficiente pregtagsici parecem ter sentido de celeridade, em Referéncia vaga
antagonia & ideia de arrastamento do processo (v. tréiwsérigsquerda). 98-
AGAO PENAL 639 (AgR)
Os termos "bom do pi e "eficiente pl gici parecem ter sentido de celeridade, em Referéncia vaga
antagonia & ideia de arrastamento do processo (v. tréisérigsquerda). 98-
AGAO PENAL 640
O dever de eficiéncia foi citado, apenas, em transcri¢éo da
dentincia, ndo se tendo discutido se a suposta dispensa indeyida de
licitag&o o teria violado.
INQUERITO 2616

Principio, conform¢
transcricdo do art. 97(91) do
regimento interno do CN

Referéncia apenas reflexa ao dever de eficiéncia: trafsdigart.
97(91) do regimento interno do CNJ.

187



APENDICE B

188

678782 (AG

RG em ARE)

Luiz Fux Sim 1;15.
Processo administrativ
- disciplinar. Demisséo df
RECURSO ORD. EM Direito 5 e a
DF o a servidor publico. la. Turmal 25-fev-14 Luiz Fux
MANDADO DE SEGURANCA 28208 Administrativo. Proporcionalidade da
pena.
Gilmar Mendes| Sim 1;3.
Direito Inconstitucionalidade d
RECURSO EXTRAORDINARIC 763090 (ED e ini i decreto ici q
Y M
COM AGRAVO ARE) &P Direito do Violag&o ao principio d 22, Wi HOSEHE || Gl HETE =
Consumidor. eficiéncia.

Direito Penal.

Ricardo " .
| Sim 1,57,
Processo administrativ
RECURSO EXTRAORDINARI] 728143 (AG Direito disciplinar. Violagao a A Ricardo
COM AGRAVO RG em ARE) S Administrativo. ampla defesa e ao g AR |,
contraditério.
Luiz Fux Nao
Direito
EXTRADIGAO 1293 DF | Internacional. Fraude. la. Turmal 11-jun-13 Luiz Fux




APENDICE B 189

Principio, conform¢
transcricdo do art. 2° da Lei p°
9.784/199¢

Referéncia apenas reflexa ao dever de eficiéncia: trafsdigart.
2° da Lei n° 9.784/1999.

RECURSO ORD. EM
MANDADO DE SEGURANCA 28208

Foi negado provimento ao recurso por auséncia de
prequestionamento em relag&o & alegada violag&o ao pridaipi
eficiéncia.

Principio, conforme os termgs
do recurso.

RECURSO EXTRAORDINARIC 763090 (ED el
COM AGRAVO ARE)

678782 (AG
RG em ARE)

Entendeu-se que a andlise de violag&o ao "postulado” da eficienc
Al 565.223-AgR. Postulado. dependeria de reexame de normas infraconstitucionais, send
i recurso indrio nessas hi

RECURSO EXTRAORDINARIQ 728143 (AG
COM AGRAVO RG em ARE)

Sobreincluséo: sentido comum: "Fraude consistente em ludibr{ar
Il i , a0 é-los, I a i de

, da eficiéncia de i tecnologia
servico de seguranca bancaria” (pp. 3, 20 e 30).

EXTRADICAO 1293




RECURSO EXTRAORDINARIQ
COM AGRAVO

719067 (AG
RG em ARE)

3745

630733

o

Direito
Administrativo.

Responsabilidade objeti
do Estado por erro
médico.

la. Turmay

21-mai-13

Luiz Fux

Luiz Fux

Néo

APENDICE B

190




RECURSO EXTRAORDINARIQ
COM AGRAVO

719067 (AG
RG em ARE)

APENDICE B

breinclus&o: sentido comum: "In casu, o acérdao origi

recorrido assentou: (...) O hospital, como é de sabtsadentre

outros, o dever especial e rigoroso de oferecer acsmpesios
. iciéncia e N

e
is com o servigo médico que se propde a préstyr’.
(pp. 2 €5).

Principio.

191



APENDICE B 192

503436 (AG

Carlos Ayres "
Britto Sim 178.
Método de apuragao dt
L . N tributo que violaria o
AGAO DIRETA DE Direito Tributario ; r— p .
INCONSTITUCIONALIDADE 2588 DF Internacional, | conceito constitucional de Plenario 10-abr-13 Ellen Graci
renda (art. 143, Ill, da
CRFB/88).
Joaquim
Barbosa Nao
Método de apuragao dt
Direito Tributario tributo que violaria o Joaquim
RECURSO EXTRAORDINARIQ 611586 PR 8 conceito constitucional de Plenério 10-abr-13 q
Internacional. Barbosa
renda (art. 143, Ill, da
CRFB/88).
Teori Zavascki | Nao
Método de apuragao dt

tributo que violaria o

RECURSO EXTRAORDINARIQ 541090 SQ@ Direito Tributariaonceito constitucional de Plenario 10-abr-13 | Teori Zavascki

renda (art. 143, Ill, da
CRFB/88).

25855




APENDICE B 193

503436 (AG

Principio, segundo a
transcricdo do art. 37, caput|
da CRFB/88.

Referéncia apenas reflexa ao dever de
37, caput, da CRFB/88.

AGAO DIRETA DE

INCONSTITUCIONALIDADE 2258

ia vaga: "A de cenério ico, como nap
poderia deixar de ser, veio acompanhada de alteragdes leasslat
a fim de permitir que o Fisco, aqui e alhures, pudesse se adapt:
com eficiéncia, aos desafios e necessidades contempocineos|
[Administracdo Tributaria” (p. 144).

5

RECURSO EXTRAORDINARIQ 611586

ia vaga: "A de cenério ico, como nap
poderia deixar de ser, veio acompanhada de alteragdes leasslat
a fim de permitir que o Fisco, aqui e alhures, pudesse se adapt:
com eficiéncia, aos desafios e necessidades contempocineos|
[Administracdo Tributaria” (p. 122).

5

RECURSO EXTRAORDINARIQ 541090




APENDICE B




APENDICE B 195

G300

@rincipio.

G300

@rincipio.

de
Bo,

Ba [ET
Tincipio.




APENDICE B




APENDICE B 197




MANDADO DE SEGURANCA

Direito

30221 OF| administrativo.

Servidor puablico. Multal
aplicada por Tribunal d
Contas por falha na
fiscalizagdo da
“eficiéncia” ou da
“efetividade" de sistem:
de controle de horario
frequéncia de servidorep.

2a. Turmay

4-dez-12

Carmen Luci

APENDICE B

198

né&c

a

Carmen LUc|

AGRAVO DE INSTRUMENTO

838141 (AG Direito

RG em Al) Administrativo.

30859

Indenizacao por ndao
concess&o de gratificacfio
funcional apesar do
cumprimento dos £, i
requisitos para
recebimento.

28-ago-12

Luiz Fux

Luiz Fux

Sim




APENDICE B

Sentido comut

AGRAVO DE INSTRUMENTO

RG em Al)

MANDADO DE SEGURANGA 30221
O acérdéo do STF transcreve a ementa do acérdéo de 22 inst
recorrido, em que se faz referéncia ao dever de eficiéBcia
acérdéio do STF trata apenas da admissibilidade do recurso.
838141 (AG

incia

199



APENDICE B

596478




APENDICE B

596478




APENDICE B

202

Inconstitucionalidade d
resolugdo do CNJ
referente & uniformizacd
de normas de processp
administrativo disciplinaf

aplicaveis a magistradop.

AGAO DIRETA DE

4638 (REF eny
INCONSTITUCIONALIDADE

Direito
MC em ADI) 2k

Administrativo.

© Plenario

8-fev-12 Marco Auréli

Marco Aurélio | Sim

ACAO CIVEL ORIGINARIA | 1463 (AGRG

Direito
emaco) | 5F

Conflito de atribui¢cGes|
Constitucional.

entre MPE e MPF. Plenario

1-dez-11

Dias Toffoli

Dias Toffoli

Néo

O termo ir

a6 jado a mA-gest

. €
da deciséo

recorrida (p.|8)
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APENDICE B

Exceto em referéncia reflexa, entre aspas, a decisdo raboac
que antecedeu o acérdao, o termo eficiéncia ndo aparece conj
conotagao de norma juridica. Em debates acerca da eficiincig
ADC 12. CNJ e dos 6rgdos dos tribunais responsaveis pelos processos

disciplinares, termos como "eficiéncia", "eficiente", fidéncia" e
"deficiente" aparecem diversas vezes, mas nao parecemaiter
que seu sentido comum.

AGAO DIRETA DE 4638 (REF en|
INCONSTITUCIONALIDADE | MC em ADI)

Referéncia vaga.

Sentido de "desvio de verbas publicas” (ineficiéncia) e i de pi " [p. 17]).

1463 (AG RG
em ACO)

AGAO CIVEL ORIGINARIA




APENDICE B

RECURSO EXTRAORDINARI] 646526 (AG Direito 2
COM AGRAVO RG em ARE) Administrativo. Lewandowski

' ) -__
] e
] I
] e
] I
] e
] I
] e
] I
] e
I I

4543 (MC em|
ADI)




COM AGRAVO

RECURSO EXTRAORDINARI] 646526 (AG

RG em ARE)

Principio.

APENDICE B

dependeria de reexame de normas infraconstitucionais, send

recurso indrio nessas hi

4543 (MC em

Entendeu-se que a andlise de violagéo ao principio da eficiéngi:

sivo,

205



APENDICE B

206

Luiz Fux Sim 1;3;6
761552 (AG DD Negativa de seguimentd
AGRAVO DE INSTRUMENTO GO | Administrativie |9 9 3a Turma  27-set-11 Luiz Fux
RG em Al) - RE.
Processual Civil.|
Ricardo " .
] Sim 1;5;10.
RECURSO EXTRAORDINARIQ 649641 (AG Direito P gativa de Ricardo
COM AGRAVO RrG em ARE) | M€ | constitucional. RE. 8a.Tumd  20set11 | |

Ricardo " .
Lewandowski S Bl
805322 (AG Direito P gativa de Ricardo
AGRAVO DE INSTRUMENTO RG em Al) CE Constitucional. RE. 334 Turma| 13-set-11 |
Marco Aurélio | Nao
MANDADO DE SEGURANGA| 25870 DF Direito | Desapropriagdo de imvelpy i | 1 cer11 | Marco Aurlip
Administrativo. rural.
Luiz Fux Sim 13
842925 (AG Direito Negativa de seguimentd N
AGRAVO DE INSTRUMENTO RG em Al) SP A, RE. ia. Turmal 23-ago-11 Luiz Fux




APENDICE B

Entendeu-se que a anélise de violacdo ao principio da eficiéngi

Principio. dependeria de reexame de normas infraconstitucionais, sends
i ivel recurso inario nessas hi
761552 (AG
AGRAVO DE INSTRUMENTO RG em Al)
Entendeu-se que a andlise de violagéo ao principio da eficiéngi:
Principio. dependeria de reexame de normas infraconstitucionais, send
i recurso indrio nessas hi
RECURSO EXTRAORDINARI] 649641 (AG
COM AGRAVO RG em ARE)

Nao caracteriza eficiéncia como norma, explicitamente.

Vencido.

Entendeu-se que a andlise de violagéo ao principio da eficiéngi:

AGRAVO DE INSTRUMENTO

RG em Al)

Principio. dependeria de reexame de normas infraconstitucionais, send
i recurso indrio nessas hi
805322 (AG
AGRAVO DE INSTRUMENTO RG em Al)
Sobreincluséo: O termo eficiéncia se refere & produtividade
imével rural, para fins de desapropriagéo.
MANDADO DE SEGURANGA 25870
Entendeu-se que a andlise de violagéo ao principio da eficiéngi:
Principio. dependeria de reexame de normas infraconstitucionais, send
i recurso indrio nessas hi
842925 (AG

a
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Porte de entorpecentes
HABEAS CORPUS 107688 DA Direito Penal| militar, dentro de
instituicao militar.

2a. Turmay

Inconstitucionalidade d

lei estadual que autorizg

contratac&o temporarig

ACAO DIRETA DE para servigos

INCONSTITUCIONALIDADE sem de
necessidade temporérig
excepcional interesse|

publico.

Plenario

1 e

7-jun-11

14-abr-11

Carlos Ayres
Britto

Carlos Ayres
Britto

Néo

APENDICE B
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Carmen Lucia

Carmen L
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Referéncia vaga:

"Sendo por afetar temerariamente a salde do préprio usuasio] m
pelo seu efeito danoso no moral da corporagéo, na eficidosia
seus misteres e no préprio conceito social das For¢asdAsnquel
sdo instituicdes voltadas, entre outros explicitos fins, para
garantia da nossa ordem constitucional, nela embutida a orde|
democratica” (pp. 1-2 e 11).

"Deveras, na concreta situagao dos autos, reveladorarde cl

relac&o juridico-militar entre o paciente e a instituigdpque os
fatos ocorreram, o habeas corpus é de ser indeferido. Como
consignei ao votar no HC 103.684 (Plenério), ‘a presenca de
militares sob efeito de drogas afeta a eficiéncia degBdArmadap
e os valores e principios da vida na caserna (...)" (p. 10).

HABEAS CORPUS 107688

ADI 890 A nica ia a eficiénci I{ em

AGAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE

3116




RECLAMAGCAO

Servigo publico e
funcionamento do Poder
Judicirio. Cabimento dg

Reclamac&o contra

Direito

SP| 7o,

deciséo di erf
relagéo a acoérdao em s
de repercusséo geral.|

Plenario 13-abr-11

de

Ellen Gracig

Ellen Gracie | N&o

APENDICE B

210

HABEAS CORPUS

107469 PR

Direito Penal

Porte de entorpecentes

militar, dentro

instituicao militar.

de | 2a. Turmg

Carlos Ayres
12-abr-11 Britto

Carlos Ayres
Britto Nao

HABEAS CORPUS

i~}

102819

H Administrativo e

Direito Suposta condugao
: . . | 1a. Turma|
enviesada de inquérito}

Penal.

5-abr-11

Marco Aurélio

Marco Aurélipr

581113
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Né&o caracteriza eficiéncia como norma, explicitamersti Bais
pra sobreinclusdo:

"Cabe aos juizes e ‘es respeitar a i da
decis&o do Supremo Tribunal Federal tomada em sede de
repercussao geral, ionali e eficiéncia ao
Sistema Judiciario e concretizando a certeza juridica sdiera”
(pp. 1€ 9).

RECLAMAGCAO 10793

Referéncia vaga:

3

"Sendo por afetar temerariamente a satide do proprio usuasio,
pelo seu efeito danoso no moral da corporagéo, na eficiéosia
seus misteres e no préprio conceito social das ForgasdAsngue]
s30 instituicdes voltadas, entre outros explicitos fins, @ara
garantia da nossa ordem constitucional, nela embutida a ordem
democratica” (pp. 1-2 e 11).

"Deveras, na concreta situagao dos autos, reveladorarde cl

relacdo juridico-militar entre o paciente e a instituig&oque os
fatos ocorreram, o habeas corpus € de ser indeferido. Como
consignei ao votar no HC 103.684 (Plenario), 'a presenca de
militares sob efeito de drogas afeta a eficiéncia degaBArmadas
e os valores e principios da vida na caserna (...)" (p. 11).

HABEAS CORPUS 107469

Referéncia vaga: "Norteia a Administragao Publica - géner

incipio da ici no que desagua na busca da efici
ante o acompanhamento pela sociedade. Estando em jogo,valores
ha de ser observado o coletivo em detrimento, até melsmo,
individual" (pp. 1 e 10).

HABEAS CORPUS 102819

581113
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Carlos Ayres
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Britto Nao
< 598240 (AG Direito g de Carlos Ayres
RECURSO EXTRAORDINARIQ RG em RE) BA Constitucional. RE. ia. Turmal 5-abr-11 Britto
Carlos Ayres
Britto Nao
Dispensa irregular de
HABEAS CORPUS 103725 licitagdo, fraude no | 5 ol 14.4ez.10 | CRNOS Avres
procedimento licitatério £ Britto
formacao de quadrilha)
Carlos Ayres
Britto Nao
Porte de entorpecentes Carlos Ayres
HABEAS CORPUS 96526 RY Direito Penal militar, dentrode | 2a. Turmg ~ 26-out-10 Brittoyr

instituicao militar.




RECURSO EXTRAORDINARIQ

598240 (AG
RG em RE)

APENDICE B

Sobreinclusao: além de entender que a matéria ndo poderia ser
objeto de RE (ofensa meramente reflexa), o acordao trata de
"gratificacdo de eficiéncia” de servidor piblico, apenas.

HABEAS CORPUS

103725

Referéncia vaga:

"Os Tribunais de Contas néo se destinam especificamentara Vel
pelo principio do sistema penal eficaz, mas a funcéo que agr
Lei Maior do Pais designa por “controle externo”. A pravisa
constitucional desse aparato organico-funcional de contraenext
ndo tem outro objetivo imediato sendo o de evitar o desgoe a
desadministracao. (...) Procedimentos em que se aferem a

I € a economici das prati

B=)

(p.2€9).

"Pelo que, l6gico, as condutas em tese constitutivas dessdel
definidos na especial Lei das Licitacdes vao muito alénodate|

realizado pelos Tribunais de Contas" (p. 12).

HABEAS CORPUS

96526

Referéncia vaga:

pelo seu efeito danoso no moral da corporagéo, na eficiéosia
seus misteres e no préprio conceito social das Fi I
s30 instituicdes voltadas, entre outros explicitos fins, @ara

garantia da nossa ordem constitucional, nela embutida a ordem
democratica” (pp. 1-2 e 9-10).

"Deveras, na concreta situagao dos autos, reveladorarde cl

relacdo juridico-militar entre o paciente e a instituig&oque os
fatos ocorreram, o habeas corpus é de ser indeferido. Como
consignei ao votar no HC 103.684 (Plenario), 'a presenca de
militares sob efeito de drogas afeta a eficiéncia degaBArmadas
e os valores e principios da vida na caserna (...)" (p. 9).

formal da legalidade da despesa e da economicidade dos enfrato

"Sendo por afetar temerariamente a sadde do proprio usuasio] m
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HABEAS CORPUS

HABEAS CORPUS

103684

4467 (MC em

ADI)

102729

DH

CH

Direito Penal|

Direito Penal.

Porte de entorpecentes
militar, dentro de
instituicao militar.

Prorrogagéo de prisao|
preventiva.

Plenario

la. Turmg

21-out-10

29-jun-10

Carlos Ayres
Britto

Carlos Ayres
Britto

Carlos Ayres
Britto

Néo

APENDICE B
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Carlos Ayres
Britto

Néo




HABEAS CORPUS

HABEAS CORPUS

103684

4467 (MC em

102729

APENDICE B

Referéncia vaga: "Como posto pela
impetrada, 'é sabido que a presenca de militares sob efeito de
drogas afeta a eficiéncia das Forcas Armadas e oevador
principios da vida na caserna (...)" (p. 10).

Referéncia vaga: "Nessa contextura, os Estados Nac®aais

Comunidade Internacional ndo podem fazer da relativizagéo dps

penais classicas um de
penal repressivo” (p. 7).

215
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RECLAMAGAO

3014

SP

Direito Processug
Constitucional.

Deciséo de instancia
inferior que teria
contrariado acérd&o dg

ADI do STF.

Plenario

10-mar-10

Carlos Ayres
Britto

Carlos Ayres
Britto

Néo

Joaquim "
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RECLAMAGAO

3014

Sobreinclusdo. O acérddo néo se refere, sequer duvidosaneen|
dever constitucional de eficiéncia. O termo aparece apenas n:
i "VOTO VENCIDO, MIN. RICARDO
LEWANDOWSKI: POSSIBILIDADE, CONTROLE INCIDENTAL,
CONSTITUCIONALIDADE, AMBITO, RECLAMAGAO,
FINALIDADE, PRONUNCIAMENTO, CARATER DEFINITIVO,
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF), OBEDIENCIA,
PRINCIPIO DA ECONOMIA PROCESSUAL, EFICIENCIA".

te, a

ia vaga: "E do i da soci que, em todo ¢
qualquer municipio da federacao, seja possivel enviar/recebel
cartas pessoais, documentos e demais objetos elencados na

com edarifa

modicas” (p. 87).
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Menezes Direitp Nao

Direito Processugl  Trancamento de agao|
Penal. penal.

HABEAS CORPUS 94278

[%)
k]

Plenario 25-set-08 Dirdito.

579951

12




APENDICE B

Referéncia vaga: faz-se referéncia, apenas, a "bom andedasnt|
investigagdes” (p. 2).

HABEAS CORPUS 94278

579951

219
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Menezes Direitp Ndo
HABEAS CORPUS 04224 (AgR| Mg Direil0 Processugl - Desmembramentode| o o | 125008 | Menezes Direjto
Penal. processo penal.
Menezes Direitp Nao
HABEAS CORPUS 94170 SH D"e"‘;:r::fessualr’emma emjulgamento . mal  104un-08 | Menezes Dirdito
Carlos Ayres
Britto Nao
RECURSO EM HABEAS Direito ProcessugliDemora em julgamento o Carlos Ayres
CORPUS 93174 SE Penal. HC la. Turmg  18-mar-08 Britto
Gilmar Mende |[Sim
AG RG contra decisao|
monocratica que
AGRAVO DE INSTRUMENTO | 525336 (AG | o, | Direito Processugl determinou a subida d¢ o, ¢l 11.mar.08 | Gilmar Mendgs
RG em Al) Constitucional. RE que néo teria

cumprido requisitos de|
admissibilidade.
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Cita precedentes Qual o tipo de norma em qye
sobre o dever de se classifica o dever de
Classe do processo Ne eficiéncia Quais? (s iéncia? (principio, regral
nao, deixar em postulado etc.; se ndo houver

branco) nada, deixar em branco)

e Qual o sentido atribuido pelo ministro ou por doutrinador usadaialstro ao dever de eficiéncia?
passagens; se nao houver nada, deixar em branco)

Qual o referencial teérico adotado em relag&o a esssifttacdo e ao modo de [ De que forma o dever constitucional de eficiéncia foi agtieq

aplicagéo do dever de eficiéncia? (se ndo houver nada, dei se ndo houver nada, deixar em branco) Observagdes

Referéncia vaga: "Nao ha nenhum ébice juridico para que o Relato
do inquérito proceda ao desmembramento, quando entender
conveniente & instrugdo criminal e ao bom andamento do prpdesso
para dar celeridade e eficacia a pretensao punitiva do E¢fado]
2).

HABEAS CORPUS 94224 (AgR)

Referéncia vaga: mencionou-se, apenas, "bom andamento dalag&o”
e "efetividade da tutela”, tendo sido esses valores prefladiqor
conduta do particular: "O direito de peticdo e o acessoderP
Judiciario para reparar lesdo ou ameaga a direito saotiger
previstas na Constituicdo Federal. Contudo, o exercicio abusi:
desses direitos acaba por atrapalhar o bom andamento de a¢pes que
deveriam ser ininterruptas e mais céleres possiveispjesta par
garantir ao jurisdicionado a efetiva prestacdo da tuteteriela”

(p.1).
HABEAS CORPUS 94170

Sobreincluséo: referéncia vaga: mencionou-se, apenas, "bom
andamento do processo", que teria sido prejudicado por condita do
particular: "1. N&o é ilegal o decreto de prisdo que se sanim
evasao do recorrente do distrito da culpa, logo apés agpratic
delitiva. E que ndo se trata de simples revelia e de nabzacdo
do acusado apds a citagdo. O que se deu, no caso, foi &Evod
fuga do acusado como fator de risco para a propria aplidag&d
penal. Isso a materializar a hipétese descrita no art. 3C2digo
de Processo Penal: "assegurar a aplicagéo da lei penal”. 2.
ameaca de testemunha justifica a prisdo preventiva parargiga|
do bom andamento processual, mormente nos casos de crimes
dolosos contra a vida. 3. Este Supremo Tribunal Federal tem
entendido que a aferi¢do de eventual excesso de prazo é de ge dar
em cada caso concreto, atento o julgador as peculiaridades dt
processo em que estiver oficiando (como, verbi gratigingero de|
réus e o nimero de testemunhas arroladas, a complexidadedo feit
e 0 comportamento dos patronos dos acusados, que n&o podgm ser
RECURSO EM HABEAS 93174 os causadores do alongamento do processo). Juizo de Bireito|
CORPUS zela pelo bom andamento processual e pelo respeito as gararti
processuais penais. Retardamento do feito que ndo é de ser
imputado ao aparato judiciario. 4. Sendo inafiancavel o afizne
homicidio qualificado, a presenca do réu é condigao sine qua hon
para o julgamento perante o Tribunal do Jdri (artigo 451 do C¢digo
de Processo Penal; HC 71.923, da relatoria do ministro Carlo:
Velloso). Presenca que me parece muito pouco provavel parg|q
na primeira oportunidade, evadiu-se do distrito da culpa” (p. 1).

=4

e

Sobreinclus&o: o termo eficiéncia aparece apenas na inde

525336 (AG
RG em Al)

AGRAVO DE INSTRUMENTO
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Carlos Ayres
Britto Nao
RECURSO EM HABEAS Direito ProcessugiDemora em julgamento Carlos Ayres
CORPUS 92300 sP Penal. HC la. Turmg  30-out-07 Britto
Carlos Ayres
Britto Nao
HABEAS CORPUS 91751 s Direito ProcessugiDemora em julgamento 1a. Turmal 25.561.07 CarIO§ Ayres
Penal. HC Britto
Joaquin
Barbos. Nao
INQUERITO 2245 MG| Direito Penal. "Mensalo". Plendrlo  28-ago-0p  Joaduim
Barbosa
limar Galvao | Sim 28 (2x).

Competéncia para julggr

Joaquim
Barbosa

RECURSO EXTRAORDINARI . Plenéario 30-nov-06
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Sobreinclusao: referéncia vaga; mencionou-se, apenas, "bom
andamento do processo”, no sentido de ter que cumprir as etapas
previstas em lei, o que pode causar demora em casos cosaplexo
"Juizo de Direito que zela pelo bom andamento processual e pelo
respeito as i is penais. iiwdo fg
i pela i de cartas 6rias, pelo nimero de
(137) e pela periculosidade dos réus. Excesso dg prazo
pela i e i i da causa” (p.{1).

RECURSO EM HABEAS

CORPUS 92300

Sobreinclusao: referéncia vaga; mencionou-se, apenas, "bom
andamento do processo”, no sentido de ter que cumprir as etapas
previstas em lei, o que pode causar demora em casos cosaplexo

"Juiza de Direito que zela pelo bom andamento processual e pelo
respeito as i is penais. iiw do fg
motivado pela periculosidade dos réus. Réus que supostamerjte
também seriam resgatados do Foro por outros criminosces$d
de prazo justifi pela i e i i da'dausa
(p. 1).

HABEAS CORPUS 91751

Sobreinclusao: o termo eficiéncia aparece apenas na indexacgo.

INQUERITO 2245

Vencido.
Referéncia vaga: "De acordo com as informagdes da Pnekicto
Congresso Nacional, as i sociais constif
agOes mais inovadoras e de maior relevancia, no sentido de
pril o i do Estado, propici -lhe uma atpiagao
eficiente e livre de vicios, inserindo-se a iniciativePtano Diretol
da Reforma do Aparelho do Estado, que prevé a absorgao pelas
referidas entidades, de natureza privada e sem fins luctato®s|
servigos publicos sociais ndo exclusivos, com eliminacsicalzsal
da deficiéncia de sua prestagao por parte da maquina
ini: iva, (...) além da de servi és, en|
prejuizo da iniciativa e eficiéncia na produgéo de bens (p..p8).
"Principio da economicidade” aparece apenas na indexagao do
acérdao.

Sentido de flexibili de i para viabili de metas: "Esse novo modelo de
ini i i por enti publicas, qirdaZo estatais, esta voltado mais para o alcante de
metas do que para a estrita /ancia de i iéncia dos por meio da Nao caracteriza eficiéncia como norma, explicitamente.

justifica a i ime todo especial, regido por regras que

de pi
respondem a racionalidades préprias do direito piblico e do diraiaslo” (p. 110).

Sobreinclusao: o termo eficiéncia aparece apenas na indexag#o.

RECURSO EXTRAORDINARI 398041
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Cita o dever » O dever de eficiéncia é vinculado a termos como . . P . . "
- Ouaies Gita " |
Classe do processo N | UF Disciplinajuridca Tema | R | bamde | Remor | w09 | constiucionalag St 9% €M wyon acminisiagao, eeividade, efcacia” etd.? O dever de eficiéncia aparece com oulras regras e princiis concretos? Quais? (se no, deixar em branco) o L U
L eficiéncia? : (se néo, deixar em branco) s <
Gilmar Mendes| Nao
MANDADO DE SEGURANGA| 24482 DF Direito Desapropriagao de imovelpy. 4o | 1356106 | Gilmar Mend
Administrativo. rural.
Cezar Peluso | Sim 1;3.
AGRAVO DE INSTRUMENTO| 85223 (AG | o | Direito ProcessuziNegativa de sequimentd g, + vl 15.er06 |  Cezar Pel
RG em Al) Constitucional. RE.
Cezar Peluso | Sim 1;3.
AGRAVO DE INSTRUMENTO| 80816 (AG | o | Direito ProcessuziNegativa de sequimentd g, + .l 1520006 | Cezar Pel
RG em Al) Constitucional. RE.
Carlos Ayres x
Britto Néo
s Usurpagéo de
ACAO DIRETA DE Direito " . Carlos Ayres
INCONSTITUCIONALIDADE 847 PH| Constitucional. C°"‘pe‘e’b°"11_\':g's'a”va Plenario | 10-ago-06 Britto
Gilmar Mendes| Nao
RECURSO EXTRAORDINARI] 210029 | Rg Dreito ProcessuglLegitimagdo processual | pyonario | 12jun-06 | Carlos Vellogo
Civil. sindicato.
Gilmar Mendes| Nao
RECURSO EXTRAORDINARIQ 193503 g Direito Processugllegitimagdo processual | oo 4o | 15un.06 | Carlos Vellosg
Civil. sindicato.
Joaquim ~
Barbosa Nao
HABEAS CORPUS 87420 Direito Processudl 11 e citagéo. 2a Tumfa  30-mai-0  02duim
Penal. Barbosa
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Cita precedentes Qual o tipo de norma em que
S . e eﬁ?:(i)ébr:ii: gi‘f:;ffse Qual o sentido atribuido pelo ministro ou por doutrinador usadanpielstro ao dever de eficiénci Se classifica o ."e."e:e?ra Qual o referencial tedrico adotado em relagéo a esssifitagéo e a0 modo de | De que forma o dever constitucional de eficiéncia foi agtied
2 £ passagens; se ndo houver nada, deixar em branco) i
nao, deixar em

- o . Observagdes
2 wer
postulado etc.; se n&o houver aplicagéo do dever de eficiéncia? (se ndo houver nada, se néo houver nada, deixar em branco)
nada, deixar em branco)

branco)

Sobreinclusao: O termo eficiéncia se refere a produtivider
imével rural, para fins de desapropriar

MANDADO DE SEGURANCA 24482

Entendeu-se que a andlise de violagéo ao art. 37, caput, da
CRFB/88 dependeria de reexame de normas infraconstituciongis,
sendo incabivel recurso extraordinario nessas hipéteses.

565223 (AG
AGRAVO DE INSTRUMENTO RG em Al)
I-se que a andlise de violagdo ao art. 37, caput, da
CRFB/88 dependeria de reexame de normas infraconstituciongis,
sendo incabivel recurso extraordinario nessas hipéteses.
580616 (AG
AGRAVO DE INSTRUMENTO RG em Al)
Sobreinclusao: o termo eficiéncia aparece apenas na indexacgo.
AGAO DIRETA DE 3147
INCONSTITUCIONALIDADE

Referencia vaga: "Na defesa dos aireios €
que sdo comuns & toda categoria, a atuacéo do sindicato comp
substituto processual €, certamente, o meio mais eficse de
assegurar esses direitos. No entanto, essa atuacactave e
limitada & necessidade de maxima prote¢éo desses inteeesse
portanto, cessa no exato momento em que estes deixam de sgr
homogéneos e, dessa forma, podem ser pleiteados, com maigr

eficiéncia, pelos préprios trabalhadores em demandas
. individualizadas” (n_184
RECURSO EXTRAORDINARIQ 210029

Referencia vaga: "Na defesa dos aireios e
que sdo comuns a toda categoria, a atuagéo do sindicato comp
substituto processual é, certamente, o meio mais eficse de
assegurar esses direitos. No entanto, essa atuacactigve e
limitada & necessidade de maxima protegao desses integesses,
portanto, cessa no exato momento em que estes deixam de sg!
homogéneos e, dessa forma, podem ser pleiteados, com maigr
eficiéncia, pelos proprios trabalhadores em demandas
individualizadas” (n 182

RECURSO EXTRAORDINARIQ 193503

Sobreincluséo: referéncia vaga; mencionou-se, apenas, "bom
andamento do processo", que teria sido prejudicado por condita do
particular: "O paciente esta foragido ha mais de quinze aéos,
demonstrando vontade de colaborar com o bom andamento d
processo. Sua liberdade representaria real risco a aplidagéi
penal, na medida em que, nos crimes da competéncia do Jdri
feito ndo tem seqiiéncia sem que o réu seja intimado pesstalns

da prontincia. Ordem de habeas corpus denegada” (p. 1).
HABEAS CORPUS 87420

)
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RECURSO EXTRAORDINARIQ

455283 (AG
RG em RE)

12 (MC em
ADC)

Pyl

Direito

Constitucional.

RE.

3a. Turma)

28-mar-06

Eros Gi

Eros Grau

Marco Aurélio | Nao
MANDADO DE SEGURANGA| 24484 | DI Direito | Desapropriagdo de imovelpy. i | gfev.06 | Marco Auréi
Administrativo. rural.
Eros Grau Nao
MANDADO DE SEGURANGA| 25360 | DI Direito | Desapropriagdo de imovelpy. o | 5704105 | Eros Grau
Administrativo. rural.
Carlos Ayres
Britto Néo
HABEAS CORPUS 85601 PH  DireitoPenal]  Deficiéncia de defeba. Turma| —29-un-05 ca'l'a‘:isn’:y’es
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RECURSO EXTRAORDINARIQ

455283 (AG
RG em RE)

12 (MC em
ADC)

Entendeu-se que a andlise de violag&o ao art. 37, caput, da
CRFB/88 dependeria de reexame de normas infraconstitucionpi
sendo incabivel recurso extraordindrio nessas hipéteses.

@

Sobreinclusao: O termo eficiéncia se refere a produtivide:

MANDADO DE SEGURANCA 24484
Sobreinclusao: O termo eficiéncia se refere a produtivide:
imével rural, para fins de desapropria:
MANDADO DE SEGURANCA 25360
Sobreinclusao: o termo eficiéncia aparece apenas na indexag#o.
HABEAS CORPUS 85691

227
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Sepllved:
Pertenc

AG RG contra decis&o|
monocrética que
247810 (AG Direito Processugl determinou a subida d¢ 1a. Turma 22jun-05 Sepllveda
RG em Al) Constitucional. RE que n&o teria B Pertence
cumprido requisitos de
admissibilidade.

AGRAVO DE INSTRUMENTO

Sepllved:
Pertenc

Direito Desapropriacao de imé
Administrativo. rural.

Sepllveda
Pertence

MANDADO DE SEGURANCA ¢ IPIenériu 28-out-04

Carlos Velloso | N&o

Direito Desapropriagéo de imovel
MANDADO DE SEGURANGA| 24911 | DF| Consttucional | **2PoP1E%" Plenario | 9-set:04 | Carlos Vell
Administrativo. :
Eros Gra Néc
RECURSO EM HABEAS 83990 MG Direito Penal. Falsldade‘ ideolgica ¢ la. Turmal  10-ago-04 Eros Graul
CORPUS estelionato.

limar Galva:__[Nac

Direito Competéncia para julggr
RECURSO EXTRAORDINARIQ 293246 RS Constitucional e | agao contra instituicdo de Plenario 1-ago-04 limar Galva
previdenciario previdéncia social.

200 (QO em
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Sobreinclusdo: o termo eficiéncia aparece apenas na indexag#o.

247810 (AG
RG em Al)

AGRAVO DE INSTRUMENTO

84367

Sobreinclusao: O termo eficiéncia se refere a produtivide:
imével rural, para fins de desapropria:

MANDADO DE SEGURANCA 23872

22369

Sobreinclusao: O termo eficiéncia se refere a produtivide:
imével rural, para fins de desaproprias

MANDADO DE SEGURANCA 24911

Sobreinclus&o: o termo eficiéncia aparece apenas na inde

RECURSO EM HABEAS
CORPUS

83990

Sobreincluséo: o termo eficiéncia aparece apenas na inde¢

RECURSO EXTRAORDINARIQ 293246

200 (QO em
AC)
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2472
276546
273844
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APENDICE B

2472
Principio.
276546
Principio.
273844

Principio.
266994

Principio.
199522

Principio.
282606

Principio.
274384




418876

413478 (QO e
RE)

APENDICE B

232

Ellen Gracii_ [N&c
MANDADO DE SEGURANCA| 24494 | DF| , Direito |Desapropriagdodeimovelyy il 5.maros | Ellen Gracid
Administrativo. rural.
A Min. Relatora referendou parecer do MP em que se entendelcqueeasao motivada de diarias a servidores, se minimamefivada, se encontra no amk
da discricionariedade da autoridade a quem compete concedédasiela, em tese, o principio da eficiéncia.
"Diz o parecer do Ministério Publico Federal: (...) Enabesteja sob o crivo da auditoria interna e externa dosfp@hcos a quem cumpre fiscalizar a
legalidade e a correta aplicagéo do dinheiro piblico, bem sejam os admi e servidores que ao erario, a
concess&o de diérias é inserida no campo de discri a0 admini publico, princi no que iagdo dos que devem
participar dessa ou daquela viagem. E ele a pessoa mais dgterminar quais e quantos funcionarios s&o ida atividade, visto que se encontra a par
dos edas da Instituic&o a que deste ou daquele servidor para participaedeidato evento atende a critér|os
de iéncia e de i que somente & bk , ndo seria passivel de censura do Judioi&do, Tribunal de Contas (...).
(...) O fato de alguns funcionari p a i de 'da Instituicéio ou a entrega de condesaag®e! dirigente maximo, ou
Ellen Gracie | Sim mesmo acompanha-lo em outras viagens, n&o vale dizer qusas n&o tenham relac&o ou nao interessem aos sdoviggio. Diante de um ato de
discricionariedade administrativa, apenas pode ser investigalnesmo atendeu aos critérios formais e legaisapara validade, se a autoridade que o emitju
Organizagao federatival tinha competéncia para tal e se foi i a ato se i O que se observa, no caso efdekao TCU n&o levantou questionamentps
Possibilidade de o acerca da I forma, i i i dos atos de diarias, mas téo-somlatits & motivacéo destes - atributo
S Judiciario ou Tribunais de n&o caberia ao tribunal perscrutar. O que néo se admitesératmotivacéo e isso nao ocorreu. Data venia, em que pesével zelo do Tribunal de Contas,
MANDADO DE SEGURANGA| 23981 DF Adm?r']';;t‘;m Contas questionarem & Plendrio |  19-fev-04 |  Ellen Gracig restou claro nos autos, que as diérias além de idas para fins por indicagéo dos titula idas pelas autori
. motivagéo de atos e as viagens foram efetuadas, e delas seip@EBS, razéo pela qual nao o0s Destarte, que os ptos
administrativos de concessé&o de diérias foram i ainda que sinteti nao a i a icil a 1 iénci ini iva, e que|o
discricionarios. exame de oportunidade e conveniéncia desses atos tal conaaiefpélo Tribunal de Contas da Unido, que i idas aos
da ia desse 0rgéo, opina @Ntiristblico Federal pela da (émto o parecer do Ministério

Pablico” (pp. 5-7)




MANDADO DE SEGURANCA

418876

413478 (QO e
RE)

Principio.

Principio.

APENDICE B

Sobreincluséo: o termo eficiéncia aparece apenas na inde¢

24494

MANDADO DE SEGURANCA

23981

233
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Ellen Gracie Néo
MANDADO DE SEGURANGA| 24547 DF Direito | Desapropriagdo de imvelpy 4o | 14.a00.03 | Ellen Gi
Administrativo. rural.
Mauricio Corréa N&o
MANDADO DE SEGURANGA| 24113 DF Direito | Desapropriagdo de imévelpye s i | 19.mar-03 | Mauricio Cor
Administrativo. rural.
Gilmar Mendes| Nao
210251 (EDv - . .| Imunidade tributéria de . "
RECURSO EXTRAORDINARIQ em RE) SP | Direito Tributério; entidade filantrépica. Plenario 26-fev-03 | Gilmar Mendﬁepﬂlved; o
Pertenc
Sydney Sanchels Nao

Administrativo.

Carlos Velloso | Nao
MANDADO DE SEGURANGA| 24211 | pr| _ Direito - |Desapropriagdodeimovelyy ol 1560102 | cCarlos Vel
Constitucional. rural.
Carlos Velloso | Sim 14.
Direito
MANDADO DE SEGURANGA 24304 DF| Constitucional e Extradicéo. Plenario| 4-set-02 Carlos Velldso
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Sentido de que a alocagao de servi & em servicos

e aqui a interpretagéo re: i haja i i

pessoal. Tal situagdo ndo abrange aqueles servicos permsapentestdo a cargo do Estado nem aqueles de ndtureza i iéncia como norma
previsivel, para os quais a Admini Pblica jada, os cargos piiblicos para isso

suficientes, a serem providos pela forma regular do conpliiiro, sob pena de desidia e ineficiéncia

administrativa” (p. 10).

Sobreinclusao: O termo eficiéncia se refere a produtivide:
imével rural, para fins de desapropriat

MANDADO DE SEGURANCA 24547

Sobreincluséo: O termo efi
imovel rural, para fins de desaproprias

MANDADO DE SEGURANGCA 24113

Sentido comum: "A despeito da possibilidade de se transferir fao
comprador o pagamento efetivo do imposto, o reconhecimentq da
imuni tem ia juridi ica para o vendedor
quanto mais nao seja, como reconheceu o Ministro Sepulvedq
Pertence, para fins de concorréncia, e por conseguinte,ppliarg
a eficiéncia dos servigos prestados pela entidade benefi¢gnte

16).
5 210251 (EDv
RECURSO EXTRAORDINARIQ ™ ') Sobrenclusao: também faz referéncia a "eficiencia deieer
dessas instituicdes (p. 3
Sobreinclusao: também faz referéncia a "eficiéncia deg;est

dessas instituicdes (p. 4

Sentido de celeridade: "A critica ao relator que aplicaisgrudéncia do Tribunal, com ressalva de sua firme
convicgdo pessoal em contrario trai a confusao recoresitte os tribunais e as academias: é préprio das ultimas a

eternizagdo das controvérsias; a Justica, contudo, é vigoseiiblico, em favor de cuja eficiéncia - sobretudo em Nao i iéncia como norma
temos de congestionamento, como o que vivemos -, a céowegcida tem muitas vezes de ceder a vez ao
imperativo de poupar o pouco tempo disp para as isplera de solugao” (pp. 1 e 11).

Sobreinclusao: O termo eficiéncia se refere a produtivide:
imdvel rural, para fins de desapropria

MANDADO DE SEGURANCA 24211

Principio, conforme O Min. Relator se resume a afirmar que o processo del&éo
transcricao do art. 2° da Lei h® ndo violou o art. 2° da Lei n° 9.784/1999, mas nao explica essa
9.784/199¢ i

MANDADO DE SEGURANCA 24304
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197917

Ellen Gracie Néo

Direito Desapropriagao de imoy
Administrativo. rural.

MANDADO DE SEGURANCA 23738 S| eIPlenério 22-mai-02 Ellen

)

limar Galvao | Nao

Fazenda publica.
AGAO DIRETA DE TR .| Substituicao tributéria

INCONSTITUCIONALIDADE 1851 AL | Direito Tributario) ™. - 2 frente” na

cobranca de ICMS.

z

Plenario 8-mai-02 limar Gal

Moreira Alves | Nao

Legitimag&o ativa do
Ministério Publico paral
propor agéo civil piblicg 1a. Turma  30-abr-02 Moreira Al

RECURSO EXTRAORDINARI] 248202 | g Direito Processud

Civil em defesa do patrimdnio
publico.
Celso de Mello| Nao
MANDADO DE SEGURANGA| 23759 GOl Direito | Desapropriagdo de imévelpy sy | 17.apr02 | Celso de M
Administrativo. rural.

2472 (MC em
ADI)

Carlos Velloso | Nao

Direito Desapropriacao de imével

MANDADO DE SEGURANCA 23645 MS| L
Constitucional. rural.

Plenario 20-fev-02 | Carlos Vells
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Principio.

197917

Sobreinclusao: O termo eficiéncia se refere a produtivide:
imével rural, para fins de desaproprias

MANDADO DE SEGURANCA 23738

Referéncia vaga: Afirma-se que o instituto da
"para a frente" promoveria "maior comodidade, economia,
eficiéncia e celeridade" a cobranga do ICMS (pp. 2 e 15).

AGAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE

1851

Sobreinclusao: a mencao a "boa administracao” aparece ayae
indexacéac

RECURSO EXTRAORDINARIQ 248202

MANDADO DE SEGURANGCA 23759

2472 (MC em
ADI)

Sobreinclusao: O termo eficiéncia se refere a produtivide:

MANDADO DE SEGURANCA 23645
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Cita o dever 0 e — 9 q 0
@ - 5 Cita " o i
Classe do processo Ne F Disciplina juridjca Tema AOmao PrEcE Relator anf: G constitucional d i ‘?"a' em que O dever de eficiéncia aparece com outras regras e priseiiis concretos? Quais? (se nao, deixar em branco) ReRcekicens é“ponderlado com ot:lras normas il ST I Q‘.jals' Gl iR e
julgador | Julgamento Ministro A pagina do pdf? - e "pre ? se em branco)
eficiéncia? (se n&o, deixar em branco)
Ellen Graci Né&c
HABEAS CORPUS 80717 SH  Direito Penal| Relxamentodeprisag oo il 134un01 | Ellen Gracid
preventiva.
Sydney Sanches Sim 6.
ARGUICAO DE 3 Direito Cumprimento do teto dds
DESCUMPRIMENTO DE (QO em ADPF CE Constitucional servidores estabelecidp Plenario 18-mai-00 | Sydney San
PRECEITO FUNDAMENTAL . pela EC 19.
Mauricio Corréa Néo
MANDADO DE SEGURANGA| 23563 GOl Direito Desapropriagao de imovelp. 4o | 17.mai-00 | Mauricio Corrf
Administrativo. rural.
Octavio Galotti | Nao
MANDADO DE SEGURANGA| 23391 PR| Direito Desapropriagao de imovelp. i | 11.mai00 | Octavio Galof
Administrativo. rural.
Néri da Silveira N&o
HABEAS CORPUS 74674 | SH  Direito penal| NUIdade G0 PrOCESSO PPL, ol 1547 | Neri da Silvefa
cerceamento de defesa.
Carlos Velloso | Ndo
Inconstitucionalidade d:
lei que cria avaliacéo d|
AGCAO DIRETA DE 1511 (MC em| Direito qualidade e da eficiéncia i -
INCONSTITUCIONALIDADE ADI) PF | Constitucional. | das instituictes de ensifo” ©"ai0 | 16-0ut:96 | Carlos Vellog
superior, mediante provia
("provéo").
Mauricio Corréa Nao
MANDADO DE SEGURANGA 22103 sP Direito | Desapropriagdo de imovelp o | 21.mar-96 | Mauricio Con
Administrativo. rural.
Sydney Sanches Nao
HABEAS CORPUS 71452 p| Direito ProcessugiNulidade do processo ppn , +, i g.nov.04 | Sydney San
Penal. cerceamento de defesa.
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Cita precedentes Qual o tipo de norma em qye

sobre o dever de 9 q - 9 5 Prort se classifica o dever de 3 q q S reratn (a6l T

e (o NO eficiéncia Quais? (s Qual o sentido atribuido pelo ministro ou por doutrinador usadaialstro ao dever de P (e Qual o referencial teérico adotado em relag&o a esssifttacdo e ao modo de [ De que forma o dever constitucional de eficiéncia foi agtieq Observagdes
P - passagens; se nao houver nada, deixar em branco) postulado etc.; se ndo hcg)uver aplicacdo do dever de eficiéncia? (se ndo houver nada, dei se nao houver nada, deixar em branco)

ndo, deixar em
nada, deixar em branco)
Sobreinclus&o: o termo eficiéncia aparece apenas na inde

branco)

HABEAS CORPUS 80717

Referéncia apenas reflexa ao dever de eficiéncia: traasdart
37, caput, da CRFB/E

ARGUIGAO DE 3
DESCUMPRIMENTO DE
PRECEITO FUNDAMENTAL |(Q0 €M ADPF

Sobreinclusao: O termo eficiéncia se refere a produtivider

imével rural, para fins de desapropriar

MANDADO DE SEGURANCA 23563

Sobreinclusao: O termo eficiéncia se refere a produtivider

imével rural, para fins de desapropriar

MANDADO DE SEGURANCA 23391

Eficiéncia de defesa: "Alegacao de nulidade do process |
cerceamento de defesa que se rejeita, tendo em conta aadsénc
demonstracdo do prejuizo causado ao paciente e o fato de qug o
defensor dativo exerceu o munus com a eficiéncia possiveloden
da dos autc

HABEAS CORPUS 74674

Sentido comum: "Nesta acao, € arguida a inconstitucionalittadp
art. 3° e seus paragrafos da citada Lei 9.131, de 1995, que
estabelece que 'o Ministério da Educacéo e do Desporto fara
realizar avaliacdes periddicas das instituices e dos alesuivel
superior, fazendo uso de pi i e critérios
diversos fatores que determinam a qualidade e a eficiéncia dgs
atividades de ensino, pesquisa e extensao' (art. 3°, caput}“qpp.

AGAO DIRETA DE 1511 (MC em|
INCONSTITUCIONALIDADE ADI)

Sobreinclusao: O termo eficiéncia se refere a produtivide:

imével rural, para fins de desapropriar

MANDADO DE SEGURANCA 22193

Eficiéncia da defesa: "Menos ainda se o advogado, que atwaog ¢
Curador do réu menor, no interrogatério, foi, posteriormemte,
ele nomeado e atuou com eficiéncia em sua defesa” (p. 1).

HABEAS CORPUS 71452
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Cita o dever 0 O dever de eficiéncia é vinculado a termos como e — 9 q 0
@ - 5 Cita " "
Classe do processo Ne UF  Disciplina juridjca Tema AOmﬁo bEEcE Relator V?‘P G constitucional d & ‘?"a' em QUe | oa administragéo’ ivi "eficacia” et¢.? O dever de eficiéncia aparece com outras regras e priseiiis concretos? Quais? (se nao, deixar em branco) ReRcekicens é“ponderlado com ot:lras normas il ST I Q‘.jals' i frEnEErED
julgador | Julgamento Ministro A pagina do pdf? - e "pre ? se em branco)
eficiéncia? (se n&o, deixar em branco)
Carlos Velloso | N&o
HABEAS CORPUS 71225 gy Direito ProcessugiNulidade do processo pbr, . +\ ol 21.jun.04 | Carlos Vellogo
Penal. cerceamento de defesa.
Sydney Sanches Nao
HABEAS CORPUS 70685 Ry Direito ProcessugNulidade do processo ppr, 1ol 12.apr-04 | Sydney S
Penal. cerceamento de defesa.
Francisco Rezek Nao
HABEAS CORPUS 70526 SH  Direito Penal NUIidade do Processo pho, 1l 16.n0v.93 | Francisco Reped
cerceamento de defesa.
Néri da Silveiral Nao
AGRAVO DE INSTRUMENTO| 132282 (AG | o Direito | Autoaplicabilidade de |, +\ 1ol 5gjun.03 | Néri da Silvel[a
RG em Al) Previdenciario. norma constitucional.
limar Galvdo | Nao
Nulidade do processo ppr
HABEAS CORPUS 68898 SH Direito Penal. incompeténcia e 1a. Turma 17-dez-91 limar Galva
cerceamento de defesa.
Sydney Sanches Nao
HABEAS CORPUS 67971 SH  Direito penal| NUidade doprocessopbr | b 5 0000 | Sydney Sanchies
cerceamento de defesg.
Celio Borja Nao
HABEAS CORPUS 67941 SH  Direito Penal| NUidade doprocessopb ol 45 maig0 | celio Borjal
cerceamento de defesa.
Legenda:
BRANCO Sobreinclusdo.
AZUL CLARO Referéncia irrelevantes a eficiéncia ou a economicidade.
AZUL ESCURO Acorddo/voto relevante.
ALARANJADO Referéncia a eficiéncia ou a economicidade sem que se Ihes atribua aspecto de norma expressamente, mas sendo possivel inferi-lo do contexto.
VIOLETA Voto que nio faz referéncia a eficiéncia ou a economicidade, mas que tem dados relevantes no contexto de acérdso relevante.
VERMELHO Voto vencido.
AMARELO Acérdios e votos que mencionam o tipo de norma em que o dever de eficiéncia se classifica.

Votos que se referem apenas ao termo "eficiéncia" como um determinado tipo de norma.
Votos que se referem indistintamente aos termos "eficiéncia” e "economicidade” como um determinado tipo de norma.
Voto que parece distinguir os termos "eficiéncia” e "economicidade".
"economicidade"” a outros termos.

Votos que associam os termos "eficiéncia” e
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Cita precedentes Qual o tipo de norma em qye
e o

e (o NO eﬁ?:iogr:zi: gi‘:;,f ((ese Qual o sentido atribuido pelo ministro ou por doutrinador usadaalstro ao dever de eficiéncia? i8rcian (o ° dgve:edt:a Qual o referencial teérico adotado em relag&o a esssifttacdo e ao modo de [ De que forma o dever constitucional de eficiéncia foi agtieq Observagdes
P h - passagens; se nao houver nada, deixar em branco) . 9 aplicacdo do dever de eficiéncia? (se ndo houver nada, dei se nao houver nada, deixar em branco)
n&o, deixar em postulado etc.; se ndo houver
branco) nada, deixar em branco)
Eficiéncia da defesa: "Defesa exercida com eficiénciagefinsol
do réu, o qual participou do jdri e apelou da sentenca condenatéria”
(p. 1)

HABEAS CORPUS 71225
Eficiéncia da defesa: "Se o Defensor Pblico nomeado pelo jui
lembora demonstrando preocupagéo com a complexidade do daso e
com a alegada exiguidade do tempo para estudos dos autos,
consegue atuar eficientemente no exercicio da defesa, déuvese
reconhecer nulidade por deficiéncia desta” (p. 1).
HABEAS CORPUS 70685
Sobreinclusao: o termo eficiéncia aparece apenas na indexacgo.
HABEAS CORPUS 70526
|Sobreinclus&o: apenas na ementa do site o termo eficigasiece
na ementa que consta do inteiro teor, o termo é eficaéeaente o
eficacia normativi
152282 (AG
AGRAVO DE INSTRUMENTO RG em Al)
Eficiéncia da defesa: "Embora tenha funcionado na defe
paciente defensor "ad hoc", este atuou com a eficiénciaveligi
participando de todos os atos do processo, havendo apresentado
defesa e apelado para a superior instancia” (
HABEAS CORPUS 68898
Eficiéncia da defesa: TENDO AS DEFENSORAS (DATIVA (
'AD-HOC’) PARTICIPADO DE TODOS OS ATOS DO
PROCESSO, HEVENDO A PRIMEIRA APRESENTADO
TAMBEM DEFESA PREVIA E RAZOES FINAIS, TUDO COM
|EFICIENCIA EXIGIVEL" (p. 1).
HABEAS CORPUS 67971
Eficiéncia da defesa: "O parecer da Procuradoria-Geral da
Republica opina pela denegacéo da ordem fundado nas seguintes
razdes: (...) O defensor nomeado para prestar assisa@ncia
impetrante agiu com a eficiéncia que Ihe foi possivel' (p.)5).
HABEAS CORPUS 67941
Legenda:
BRANCO Sobreinclusao.
AZUL CLARO Referéncia irrele
AZUL ESCURO Acérdao/voto re
ALARANJADO Referéncia a efic
VIOLETA Voto que ndo fa:
VERMELHO Voto vencido.
AMARELO Acérddos e voto:
Votos que se refi
Votos que se refi

Voto que parece
Votos que associ



