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Resumo: O presente trabalho procura repensar o principio da eficiéncia na doutrina do Direito
Brasileiro. Considera as peculiaridades da sociedade brasileira em um cenario de atuacdo
global e a importancia da concretizacdo de referido principio para viabilizar o bem-estar do
administrado, enquanto ser inserido num ambiente em que 0s meios empregados e os fins
alcancados pela Administracdo geram legitimidade estatal, quando satisfazem, séo
compreendidos e, assim, assimilados pelos cidaddos. Para tanto, faz-se analise conceitual do
principio, procurando entendé-lo como relacionado a dignidade humana. Intenta-se ainda, no
conceito, conciliar meios utilizados e resultados obtidos pela Administragdo, buscando-se
também ponderar mais especificamente sobre como a ineficiéncia administrativa pode levar o
tempo a agir em desfavor do cidadéo, sobretudo caso se valorize o adiamento do adimplemento
de obrigaces financeiras estatais e a demora no trdmite de procedimentos e processos
administrativos como indispensaveis a sustentabilidade da méquina estatal, como pretende a
Fazenda Publica em muitos de seus discursos. Procura-se ainda refletir sobre a importancia da
clareza como eficiéncia no texto normativo e na atuacdo administrativa, a fim de que os atos
praticados tanto pela Administracdo, como pelo administrado em atendimento as exigéncias
por ela formuladas, possam ser mais ageis, ndo se dissipando energia desnecessaria em
complexidades sistémicas e textuais.

Palavras-chaves: principio da eficiéncia; dignidade humana; clareza.

Abstract. This paper aims to rethink principle of efficiency, as it is understood by Brazilian
Legal Scholars. The peculiarities of Brazilian society in a global scenario and the importance
of that principle’s observance in order to enable the welfare of citizens are considered,
especially because Public Administration’s means and ends promote State’s legitimacy only if
they are understood, and, in this way, assimilated by citizens. Therefore, a conceptual analysis
of the principle is done, seeking to understand it as related to human dignity. When analyzing
the concept of efficiency, a combination of resources or means used and results or ends
obtained by the Administration is also tried, in order to seek a more specific exam of how
Administration inefficiency can conduct Time to act to the detriment of the citizen, especially
if it enhances the postponement of the payment of State’s obligations and the delay in
administrative procedures considered essential to the sustainability of Public Administration, as
sometimes intended by authorities who act in its name. Seeks also to reflect on the importance
of clarity and transparency in normative texts and administrative actions, so acts committed by
Public Administration, and by citizens in compliance with its requirements, can be more agile,
not dissipating unnecessary power in textual and systemic complexities.
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Introducéo

E comum, na doutrina do Direito Administrativo, a invocacdo do principio da
supremacia do interesse publico como fundamento do regime juridico administrativo, assim

como € assente a nocdo de que as prerrogativas da Administracdo Pablica sdo poderes



essenciais para que esta possa desempenhar o bem comum. Ou seja, acolhe-se a idéia de que
se a Administracdo for dado um poder a mais, este sera retribuido a sociedade em forma de
maior realizacdo do interesse publico, como se houvesse uma relacdo de causa e efeito entre
atribuicdo de poder e promog¢édo do bem comum. Dar-se-ia, primeiramente, uma prerrogativa a
Administracdo, e esta entdo inevitavelmente retribuiria em forma de beneficios a sociedade.
Trata-se de uma visdo garantistica do Direito Administrativo, difundida desde o nascedouro
da Disciplina, que merece maior reflexdo®. Talvez nesse contexto, o principio da eficiéncia
administrativa tenha sido entendido como um principio que tem por finalidade equipar e
financiar melhor as atividades da Administracdo®, para que entdo esta possa retribuir e
desenvolver suas atividades com agilidade e qualidade em prol dos administrados, alcangando

eficacia nos resultados.

Na relacdo tributaria, por exemplo, espécie do género relacdo administrativa, o
principio da eficiéncia geralmente € invocado para se adotarem técnicas de arrecadagdo que
simplificam a atividade do Fisco, ainda que impliguem generalizagfes injustas para o
contribuinte, como é o caso das chamadas “pautas fiscais” ou de regimes como o da
substitui¢do tributaria “para frente”. Por outro lado, o principio ndo € invocado na mesma
intensidade quando se prestam servigos publicos, nem quando o Estado € obrigado a restituir
quantia que indevidamente cobrou do cidaddo. H& relativa eficiéncia na arrecadagdo de

recursos financeiros e em todo seu procedimento, mas ndo no gasto publico.

Em légica semelhante, recentemente, devido as contratacGes para obras da Copa do
Mundo de Futebol e das Olimpiadas, sob a invocacdo da eficiéncia, a legislacdo referente ao
procedimento licitatério foi flexibilizada, com a instituicdo do chamado Regime Diferenciado
de Contratacdo (RDC), pela Lei 12.462/11. N&o obstante, ndo houve igual invocacdo da
eficiéncia para realizar a fiscalizacdo da execucdo dos contratos respectivos, levando a atrasos

e a descumprimentos de metas®.

! Como observa Gustavo Binebojm, as categorias peculiares do Direito Administrativo, tais como supremacia do
interesse publico e prerrogativas da Administracdo, representaram “antes uma forma de reproducdo e
sobrevivéncia das praticas administrativas do Antigo Regime do que sua superagdo.” Alerta ainda na mesma
passagem para “erro historico e reproducdo acritica de um discurso de embotamento da realidade repetido por
sucessivas geragdes.” (BINEBOJM, 2006, p. 11)

“Tanto que, de acordo com o préprio texto constitucional, a Administragdo tributaria tem prioridade sobre as
demais, seja no que diz respeito a atuacdo (CF/88, art. 37, XVIII), quanto no que se relaciona a destinagdo de
recursos, entendidos como prioritarios (CF, 88, art. 37, XXI|I).

* De vinte obras contratadas pelo RDC, apenas quatro foram concluidas a tempo, de acordo com levantamento
realizado pelo Sindicato da Arquitetura e da Engenharia e o Conselho de Arquitetura e Urbanismo do Brasil, nas
outras 16, houve atraso e sobreprego (LEI, 2014, online).



Ou seja, ao apelo do principio da eficiéncia, a Administracdo tem buscado
implementar mecanismos que facilitam suas proprias atividades, sem que essa facilitacéo seja
acompanhada pela melhora na prestacdo de servicos publicos, ou na diminuicdo da

burocracia.

N&o se tem, na verdade, demandado um desdobramento mais pratico e intenso do
principio da eficiéncia em beneficio dos cidaddos, como, por exemplo, a exigéncia de
julgamentos administrativos mais céleres sob pena de preclusdo contra a Administracao, ou a
maior clareza na legislacdo e na atuacdo administrativa, como condi¢do para que Se possa

exigir do administrado a realizacdo de determinadas condutas.

Além disso, apesar de o cidaddo pagar, por meio de tributos, para receber servigos
publicos, ndo é visto como um cliente da Administracdo Publica, no melhor sentido da
palavra, ou seja, merecedor de tratamento atencioso, porque é tomador de servigos dos mais
diversos géneros. Enquanto nas relacfes de Direito Privado ha marcante busca da prote¢éo do
consumidor, no Direito Administrativo parece estar ainda presente uma rudeza, um
autoritarismo que o desumaniza, o que, alias, da-se mesmo diante das no¢6es introduzidas
pela teoria da Administracdo Gerencial. E como se os valores sociais fossem absorvidos com
mais rapidez pelo Direito Privado do que pelo Direito Publico, fazendo perceber com mais
nitidez a verdade da frase de Paulo Bonavides, para quem “o Direito Publico possui forga
elaborativa e fixacdo técnica incomparavelmente mais lenta e penosa que o Direito Privado.”
(BONAVIDES, 1999, p. 83)

N&o se pode ignorar que a doutrina administrativa brasileira tem em seu embrido forte
origem européia, tendo sido mais recentemente influenciada pela norte americana. Nessas
sociedades colhidas como “paradigma”, 0s servi¢os publicos tém qualidade, sobretudo nas
areas de manutencdo de infraestrutura, transporte, seguranca, educacdo, com a conclusdo
relativamente célere de projetos iniciados. Ha, nesse cenario, um bem-estar em ser cidadao,
ou pelo menos um mal-estar menor do que o existente aqui. Por isso, em referidos paises, a
doutrina talvez ndo precise enfrentar, na mesma intensidade como no Brasil, problemas a
serem resolvidos, ou, no minimo, considerados pelo Direito Administrativo, como a realidade
do patrimonialismo, da confusdo entre o patriménio do ente publico e o de quem o gerencia,
da “persistente desconfianga em relagdo a iniciativa privada” (BARROSO, 2014, online) e ao
cidaddo, da falta de participacdo deste no exercicio de seus direitos. E certo que medidas
normativas foram tomadas para combater vicios como a corrupgdo e o patrimonialismo que

impedem, direta ou indiretamente, a concretizacdo da eficiéncia, como é exemplo a Lei n.°



8.429/92, conhecida como Lei de Improbidade Administrativa, mas o problema é visto como
algo a parte, e ndo no todo da eficiéncia administrativa, na relagdo holistica do cidaddo com o
Estado.

Importa perceber que a falta de eficiéncia da Administracdo Publica, mais do que uma
questdo politica, financeira e administrativa, fere, em seu intimo, a dignidade humana, tanto
pelo mal-estar social, como pela indignacdo pessoal causada diante do encarceramento em
burocracias que impedem a realizacdo de ideias e de direitos, apesar da aparente liberdade,

ante o ndo aprisionamento fisico.

Partindo dessas premissas, 0 presente trabalho procura analisar, no primeiro topico, até
que ponto o principio da eficiéncia pode ser considerado um direito fundamental, ou como
norma que decorre diretamente de um direito fundamental (a boa Administracdo, conforme
FREITAS, 2013, p. 20), indispensavel, portanto, a dignidade humana, enfrentando, ao mesmo
tempo, eventual banalizagdo da invocacgdo da dignidade humana na analise das mais diversas
questdes juridicas. Busca ainda, no estudo do contetdo conceitual do principio, acolher as
licbes trazidas pela doutrina da Administracdo Gerencial, refletindo ja sobre as criticas
formuladas a ideia de cidaddo enquanto cliente. Nos tdpicos seguintes, procura alcancar
desdobramentos praticos, meditando sobre o tempo nos procedimentos e julgamentos
administrativos, e ainda na reparacdo de danos causados pela Administracdo, assim como
busca refletir sobre a clareza da atuacdo e da legislacdo administrativas como decorrente do

principio da eficiéncia.

1. Dignidade do administrado, tropicalismo e repensar sobre o principio da eficiéncia

A literatura, além de enriquecer o espirito através da nogdo da estética na escrita e do
estilo na expressdo de idéias, viabiliza a compreensdo da alma humana retratada nos inmeros
personagens. Gabriel Garcia Marquez, com habilidade literaria e sensibilidade espiritual,
consegue, em Cem Anos de Soliddo, transmitir licdo de Direito Constitucional e de Direito
Administrativo que talvez devesse ser estudada nos bancos das Faculdades de Direito. Para o
presente estudo, uma passagem especificamente é bastante ilustrativa. Aureliano Segundo e
Gerineldo Marquez sdo personagens que passam anos lutando em dolorosa e sangrenta guerra.
Considerados oficialmente herdis ao fim do conflito, é-lhes assegurado o direito a receber

penséo do governo. Apesar do reconhecimento do direito, 0 mesmo ndo se torna eficaz e os



personagens precisam pleitear a Administracdo que o concretize. Nesse contexto, Gabriel

Garcia Mérquez escreve:

Em certo momento, o Coronel Gerineldo Marquez tinha sido na verdade o Gnico que
poderia movimentar de sua cadeira de balanco de paralitico, os mofados fios da
rebelido. Depois do armisticio de Neerlandia, enquanto o Coronel Aureliano
Buendia se refugiava no exilio dos seus peixinhos de ouro, ele manteve contato com
os oficiais rebeldes que Ihe haviam sido fieis até a derrota. Fez com eles a guerra
triste da humilhacéo cotidiana, das suplicas e dos memorandos, do volte amanhd, do
esta quase, do estamos estudando seu caso com a devida atencdo; a guerra perdida
sem salvacdo contra 0s mui atenciosos e leais servidores que deveriam assinar € nao
assinaram nunca as pensdes vitalicias. A outra guerra, a sangrenta de vinte anos ndo
Ihes causara tantos estragos quanto a guerra corrosiva do eterno adiamento.
(MARQUEZ, 2003, p. 244).

Algumas expressdes fortes usadas no texto como “humilhag¢do cotidiana”, “guerra
perdida”, “eterno adiamento” revelam a grave violagdo a integridade psiquica do ser humano
causada pela demora na entrega de um direito que se sabe ter, ainda mais quando tal ato é
praticado por parte de quem se esperava justamente protecdo e apoio. Assemelha-se ao
desamparo da familia, mas com propor¢des sociais mais graves. Além disso, o ser humano é
capaz de se recompor de perdas pontuais, como representa, no caso, a guerra, mas 0 massacre

cotidiano mina suas forcas, como uma espécie de tortura emocional.

Num Estado que, em decorréncia do poder de policia, muitos atos particulares somente
podem ser praticados com a manifestacdo positiva da Administracdo Publica, num Estado,
igualmente, em que, pela sua estrutura juridica e politica, muitos direitos somente podem ser
reconhecidos e concretizados através de suas institui¢des, o funcionamento lento e ineficiente
da méaquina administrativa viola a dignidade humana, na medida em que o individuo paralisa
sonhos e atividades aprisionado no emaranhado burocratico. Chega a ser curiosa a forma
como as Administracdes dos diversos entes federados procuram estimular o crescimento
econdmico com desoneracdes tributarias, mas ignoram que o entrave burocratico €é talvez o
maior desestimulo a economia. Entre o sonhar e o realizar, o &rduo caminho a ser trilhado
pelo individuo pode leva-lo simplesmente a desistir de iniciar um negocio, e a aplicar seu
dinheiro no mercado financeiro ou em atividade empresarial no exterior, por exemplo, 0 que
pode ser prejudicial a geracdo de emprego e renda no Brasil. Dos atos da vida cotidiana a
realizacdo de empreendimentos econémicos vultosos, a ineficiéncia administrativa pode

macular a crenca e a energia humana, levando os cidad&os a suspeitarem do préprio Estado.

E certo que, nos Ultimos tempos, tem-se invocado os direitos fundamentais e a

dignidade humana nos mais diversos discursos, levando a sua banalizacéo, e talvez pareca um



tanto forcado querer considerar como direito fundamental principio incluido
cronologicamente por Gltimo no texto constitucional como principio explicito a ser seguido
pela Administracdo, como ¢ a eficiéncia. Entretanto, o fato de ter sido incluida recentemente,
de forma explicita, ndo significa que antes a Administracdo pudesse licitamente ser
ineficiente. Houve, como no caso da duragdo razoavel do processo, mera explicitacdo, a rigor
desnecesséria. Por outro lado, é preciso ponderar que € da qualidade da atuacdo administrativa
que se torna vidvel ndo s6 o exercicio de direitos sociais, mas inclusive os direitos de
liberdade, direitos fundamentais por exceléncia. A ineficiéncia administrativa impede, por
exemplo, que o administrado possa concretizar seu direito a livre iniciativa. Para tanto, basta
que a Administracdo demore demasiadamente a expedir licenga cujos requisitos s&o

preenchidos pelo particular.

Sendo a psique o elemento que mais difere 0 humano dos demais animais, nao se pode
considerar concretizada a dignidade humana, caso a este seja assegurada liberdade fisica, mas
Ihe seja retirada a mobilidade para realizar sonhos e direitos. Juarez Freitas, invocando o art.
41 da Carta dos Direitos Fundamentais de Nice, entende o direito a boa administracédo publica
como “direito fundamental a administracdo publica eficiente e eficaz, proporcional
cumpridora de seus deveres, com transparéncia motivacdo, imparcialidade e respeito a
moralidade, a participacéo social e a plena responsabilidade por suas condutas omissivas e
comissivas.” (FREITAS, 2009) A propoésito, segundo o art. 41 da Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Européia, que declara o direito fundamental a boa administracao,
“todas as pessoas tém direito a que 0s seus assuntos sejam tratados pelas instituicdes e 6rgaos

da Unido de forma imparcial, equitativa e num prazo razoavel.”

Se em paises social e economicamente desenvolvidos, a declaracdo do direito
fundamental a boa administracdo, e inevitavelmente a eficiéncia, fez-se necessaria, como se
percebe do art. 41 da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Européia, em paises como o
Brasil sua consagracdo € ainda mais importante, ndo podendo a doutrina fugir da tentativa de
sua conceituacdo por dificuldade semantica.

Apesar de ndo referir a boa administracdo e a eficiéncia como direitos fundamentais, o
art. 2° da Lei n° 9.784/99 assegura, com outras palavras, direito semelhante ao consagrado no
art. 41 da Carta de Nice, mas sua eficacia social € muito branda. E o é pela diferenca de
realidade fatica em que texto legal semelhante é aplicado. Importa, a propdsito, acolher a li¢éo
de Friedrich Miiller (MULLER, 2008) de que a norma é o produto do programa da norma e

do ambito da norma, sendo este, com o contexto fatico respectivo, essencial a sua construgéo.



Levar em consideracdo essas diferencas faticas, culturais e sociais, e exigir mais da
Administracdo, no lugar de exigir do cidaddo, talvez seja o Unico caminho viavel para se
alcancar a eficiéncia administrativa. No Direito Constitucional, através da doutrina do Novo
Constitucionalismo Latino-americano (VICIANO PASTOR; MARTINEZ DAUMAU, 2010,
online), tem-se buscado fazer reflexdes juridicas autbnomas exatamente considerando as
peculiaridades dos continentes em que as Cartas politicas foram promulgadas.
Independentemente do mérito da doutrina desenvolvida e de possiveis criticas de que seja
merecedora, ndo se pode deixar de louva-la pela atencdo a realidade a que os textos

normativos se aplicam.

Trazendo para o presente debate essa reflexdo sobre a importancia das peculiaridades
locais na construcdo do Direito, deve-se ponderar que ha, de forma inegavel, em decorréncia
ainda do modelo de colonizacdo, uma ingeréncia maior da Administra¢do na vida do cidadao,
com um agir lento, e exigéncias excessivas e desnecessarias que atravancam a liberdade, néo
propriamente para adequé-la a seu correto exercicio, mas para impedir desnecessariamente

sua fluéncia.

Num mundo globalizado, em que o desempenho das pessoas é medido em parametro
mundial, o desempenho defasado da Administracdo Publica brasileira torna ainda mais grave
a violagdo ao direito fundamental a administrac&o eficiente. Em 2013, de acordo com o Banco
Mundial, apesar de ter subido duas posi¢cdes, o Brasil foi considerado o 116° pais mais
burocratico de uma lista de 189 paises (LORES, 2013, online). Na América, o Brasil ficou
atras apenas do Suriname, da Bolivia e da Venezuela. A burocracia, medida sobretudo para
avaliar a documentacdo e 0 tempo necessarios para o abertura de negocios, agrava-se com 0
inicio de processos administrativos, e a atuacdo da Administracdo torna-se ainda mais lenta
guando se trata da reparacdo de direitos violados. Ainda segundo estudo realizado por David
J. Gould e José A. Amaro-Reyes, David J. e publicado pela impressa do Banco Mundial, a
corrupcao é notadamente mais marcante nos paises em desenvolvimento e uma das formas de
combaté-la seria através da simplificacdo dos procedimentos administrativos. Afinal, com a
criacdo de dificuldades burocréticas, surgem as cobrangas de vantagens destinadas a supera-
las, dando azo a expressdo popular “criar dificuldade para vender facilidade”. (AMARO-
REYES; GOULD, 1983, p. 35)

Apesar de alguns doutrinadores, como Celso Antonio Bandeira de Mello, entenderem
que o principio da eficiéncia “é tao dificilmente fluido e de tao dificil controle ao lume do

Direito que mais parece um adorno agregado ao art. 37 (MELLO, 2007, p. 118), na verdade,



em termos de concretizagcdo de direitos do cidaddo, talvez esse seja o principio mais
importante a ser seguido pela Administragdo, ndo apenas quanto a adequacdo dos meios
empregados, mas também quanto a apresentacdo de resultados positivos para a sociedade. A
Administracdo deve ndo apenas tentar ser eficiente, mas deve sé-lo na maior medida possivel,
com desdobramentos quanto a finalizacdo de atos administrativos iniciados, em tempo habil,
com a aplicagdo de san¢do aos servidores responsaveis caso isto ndo aconteca, e através de
maior clareza e simplificacdo da legislacdo administrativa, possibilitando que o0s
administrados entendam como agir de acordo com as exigéncias normativas e, assim, possam

também controlar mais facilmente a Administragdo, caso esta aja invalidamente.

Ainda que o principio fosse de dificil determinacéo e sua aplicagdo de dificil controle,
sua consagracdo teria como mérito avivar a necessidade de desenvolvé-lo. Além disso, por
mais dificil que possa parecer sua conceituacdo, € possivel identificar atuacdes
administrativas que fogem da zona cinzenta de sua compreensdo. Ndo se deve, diante de
eventual dificuldade na definicdo dos contornos de um conceito, deita-lo fora inteiramente,
pois existirdo sempre aquelas situacfes claramente situadas dentro ou fora de tais limites, por
mais indeterminados que eles sejam. E o caso, por exemplo, da temperatura de 50.°
centigrados, que serd tida por muito quente por todos os integrantes de uma sala, ainda que
estes possam divergir quanto a questio de saber se “agradavel” seria 21.° ou 24.° (SEN, 2009,
p. 104). O Supremo Tribunal Federal ja decidiu assim, diante do conceito de “seguranga
nacional”, o qual, ainda que indeterminado, seguramente ndo abrange realidades como

“batom de mulher e locagdo comercial” (BRASIL, 2003).

Como relembra José dos Santos Carvalho Filho, no projeto da Emenda 19, o principio
era denominado “qualidade do servigo publico prestado” (CARVALHO FILHO, 2012, p. 29),
mas, é acertada a posic¢ao do doutrinador, ao ponderar que a eficiéncia “ndo alcanga apenas os
servigos publicos prestados diretamente a coletividade” (ibid, p. 30), devendo ser observado
também “em relacdo aos servigos administrativos internos das pessoas federativas e das
pessoas a ela vinculadas”, e ainda que o principio da duracdo razodvel do processo
administrativo “tem por contetido o principio da eficiéncia” (ldem, ibidem), estampando
reacdo com a insatisfacdo da sociedade pela excessiva demora dos processos, e “irritante

lentidao”.

Assim como outros doutrinadores (AMARAL, 2002; CHIAVENATO, 1993), José dos

Santos diferencia, porém, eficiéncia, enquanto “modo pela qual se processa o desempenho a
p q



atividade administrativa”, de efetividade “voltada para os resultados obtidos com as agdes

administrativas.” (Ibid, p. 31)

Juarez Freitas (FREITAS, 2013, p. 110) também considera separadamente 0s
principios da eficiéncia, economicidade e eficacia, mas os examina conjunto. Apesar de
referir a necessidade do emprego, em tempo habil, dos meios apropriados e eficientes,
assimila a eficiéncia como estando sim relacionada ao dever da Administragdo de cumprir
bem suas tarefas. E aponta a eficacia como sendo o dever de obter “resultados harmonicos
com os objetivos, prioridades e metas constitucionais.” (Ibid.) A conceituacdo de Juarez
Freitas talvez se adéque mais a relacdo de meio e fim, quanto ao principio da eficiéncia, e 0s

resultados a serem alcancados pela eficécia.

Seja como for, a contraposicao entre eficiéncia e eficacia ndo pode implicar que, ao se
examinar a eficiéncia, considerem-se apenas 0S meios e ao se examinar a eficacia apenas 0s
fins ou resultados. A eficiéncia envolve meios para um fim de qualidade — o dever da
Administracdo de cumprir bem suas tarefas - e ndo para o um fim qualquer; ja o resultado a
que se associa a eficicia diz respeito ndo a eficacia de cada ato especifico, mas ao
atendimento de “objetivos, prioridades e metas constitucionais”. Se ha tentativa de otimizagao
dos meios, mas esta mesma otimizacdo ndo é alcancada através de resultados préaticos que
beneficiem os administrados num tempo habil, ndo ha eficiéncia. A eficiéncia existe como
forma de se analisar o rendimento de uma atividade, diante de determinado esforco, e
rendimento est4 relacionado a resultado. Como a propria palavra “meio” esta a indicar, para
analisar sua adequacdo, inevitavelmente, faz-se indispensavel, ainda que indiretamente,

perquirir em torno do “fim”.

Apesar de a significacdo leiga ou vernacular das palavras nem sempre coincidir com a
juridica, o hermeneuta dela deve se aproveitar sempre que possivel, ainda mais quando se
trate de norma relacionada a assunto voltado ndo para técnicos, mas para todo e qualquer
cidaddo, como é o caso do Direito Administrativo e do Direito Constitucional. Nos
dicionarios, eficiéncia esta relacionada, em varias de suas significagdes, a rendimento e bons
resultados, ou a forma “6tima” de se alcancar um fim. De acordo com o dicionario Houaiss,
eficiéncia ¢ “poder, capacidade de uma causa produzir um efeito real”, ¢ também
“produtividade econdmica e rendimento” ou “trabalho ou atuagdo realizados com pouco ou
nenhum esfor¢o perdido”, e ainda “qualidade ou caracteristica de quem ou do que, num nivel

operacional ou de gestdo, cumpre as suas obriga¢des e funcdes quanto a normas e padroes”

(HOUAISS; VILLAR, 2001, p. 1102). De acordo com o dicionario Aulete, por sua vez,



J4

eficiéncia ¢ “agdo, forca ou capacidade de produzir bem o efeito desejado ou realizar bem

tarefas.” (AULETE, 2014, online)

Assim, se por um lado deve ser levada em conta reflexdo de que “cumpre nao usar,
como vulgarmente se faz, eficiéncia ¢ eficacia como expressoes sindnimas” (CARVALHO,
2008, p. 187), com a preocupacdo de que a busca de resultados justifique o emprego de
qualquer meio, por outro lado ndo é possivel considerar meios empregados eficientemente
pela Administracdo sem pensar em seus fins, pois isso pode levar ao emprego de meios sem
utilidade, ou desnecessarios. Se por eficiéncia se entende a “capacidade de produzir o efeito
desejado” (ACADEMIA, 2001, p. 1334), ¢ impossivel avaliar se um objeto é eficiente, sem se
ter em mente a finalidade para que esse objeto se presta, ou o efeito que por meio dele se
deseja produzir. Para aferir a eficiéncia de um condicionador de ar, de um aquecedor e de uma
caixa de som, € preciso saber que a finalidade do primeiro é resfriar ambientes, a do segundo

é aquecé-los, ambos com o menor ruido possivel, e a do terceiro, ao revés, é sonoriza-los.

O receio de que os fins possam justificar quaisquer meios, caso aqueles sejam também
incorporados ao conceito de eficiéncia, afasta-se quando se considera que a eficiéncia pode
sim estar ligada a resultado, mas ndo a qualquer resultado, e sim ao melhor, ao realizado da
forma menos dispendiosa em termos matérias e temporais, e, 0 que traz menos lesao a direitos
e garantias do cidaddo, no caso da Ciéncia Juridica do Direito Administrativo. Afinal, é
precisamente essa a ideia traduzida pela palavra eficiéncia: conseguir os melhores resultados
com o menor esfor¢o ou sacrificio. Para o Direito, o fim a ser considerado ¢ o do melhor
resultado em prol do cidaddo. Nesse sentido, por exemplo, tratando de eficiéncia em um
contexto evidentemente mais amplo, John Rawls salienta a necessidade de se abandonar uma
visdo utilitarista da eficiéncia, ja que esta, sozinha, ndo realiza a Justica (RAWLS, 1980, p.
71), para pensa-la como valor a ser concretizado na busca pela maior igualdade de chance,
que supre as “ineficiéncias das liberdades materiais apoiadas na distribuicdo desigual de
talentos e aptiddes” (TORRES, 2009, p. 334). Ou seja, a Administracdo sera eficiente caso
consiga, com sua atividade, atender melhor as necessidades sociais, com resultados de melhor

distribuicdo dos bens da vida.

Ainda que néo se queira aceitar a inclusdo do resultado no conceito, acolhendo-se o
principio da eficiéncia ao lado do da eficacia como conceitualmente distintos, os dois ndo
podem ser entendidos separadamente, na concretizagdo do direito a boa administracdo, sendo
certo que o cidadao tem o direito a um bom resultado da atividade administrativa, em termos

de realizacdo de direitos fundamentais individuais e sociais. E preciso ter em mente que a



conceituacdo ndo é mera atividade intelectual para diletantismo ou mesmo para a organizagao
de uma disciplina académica; trata-se da busca pela compreensdo de uma realidade, a fim de
servir como guia de condutas. No caso, de condutas a que a Administracdo Publica deve se

sujeitar.

Eficiéncia, portanto, é o principio através do qual, de forma clara e organizada, deve a
Administracdo Publica alcancar o melhor resultado em suas atividades com empenho,
concentracdo e agilidade da forca de trabalho dos servidores publicos, otimizacao do tempo e
qualidade dos meios empregados, numa relacdo adequada de custo-beneficio, seja quanto a
prestacdo de servigos publicos, seja quanto ao funcionamento interno da maquina
administrativa que repercuta na esfera de direitos dos administrados. Caso, por ineficiéncia,
esta ndo consiga dar uma resposta, deve ser assegurada liberdade ao cidaddo para agir, sendo
obrigatdrio, a0 mesmo tempo, a abertura de sindicancia e processo administrativo para punir o

eventual responsavel pela demora.

Do conceito acima exposto, destacam-se dois elementos para exame mais detido: o
tempo nos procedimentos e processos administrativos e a organizacdo e clareza da atuacdo

administrativa.

2. O tempo na Administracdo e o tempo na vida do cidaddo: prazo para julgamento
administrativo, entrega de beneficios e prescricao

As facilidades proporcionadas pela tecnologia mudaram a nocéao de rapidez, e o tempo
torna-se um bem precioso na resolucdo de inumeras questbes. A atuacdo lenta da
Administragdo, portanto, possui efeito cada vez mais danoso sobre o exercicio de direitos e a
realizacéo de atividades pelo cidadao.

No caso da realidade brasileira, alguns dados agravam essa percepcdo. Realmente,
diante da presuncdo de legitimidade dos atos administrativos (e da interpretacdo exagerada
que se faz desse atributo), da auto-executoriedade de alguns deles, da possibilidade de
penhora online, do protesto de créditos fiscais, das prerrogativas processuais da Fazenda
Publica, da necessidade da expedicdo prévia de atos administrativos para a préatica de alguns
atos por particulares, a ingeréncia na vida do cidaddo decorrente de uma falta de atuacdo justa

e eficiente da Administracdo € intensa e de danosos efeitos retardatarios imediatos.

Ha ainda demora na concluséo de procedimentos administrativos, assim como lentiddo

no julgamento de processos administrativos e judiciais, como pagamento de dividas



contraidas em juizo por meio de precatdrio, que ja chegou a ter seu parcelamento admitido
pelo proprio texto constitucional (ADCT, art. 78), e que, para agravar a situacdo, ndo é pago

por muitas unidades da federacéo.

E como se o tempo pesasse de forma distinta para o administrado e para o Poder
Publico. Nao se questiona, a proposito, a validade de uma ou de outra prerrogativa a favor da
Administracdo, algumas das quais até podem encontrar justificativa na ordem juridica. Com
esse elenco quer-se apenas mostrar, como se disse, que o tempo parece estar a favor da
Administracdo, que manipula os instrumentos de ingeréncia na vida do particular, em prejuizo

do administrado.

Para deixar mais evidente a questdo, basta considerar que enquanto, como se disse, a
Fazenda Publica tem a sua disposicdo a figura da penhora online nas execucOes fiscais,
prevista nos artigos 185-A do CTN e 655-A do CPC, o particular se sujeita a receber 0s
créditos que possui contra a Fazendo Publica por meio do precatério, nos termos do art. 100
da CF/88 e do art. 730 do CPC. Na mesma ordem de ideias, enquanto a Administracdo pode
exigir, como condicdo para que o administrado possa realizar inUmeras atividades, a prévia
expedicdo de alvara, em muitos casos ndo ha um prazo determinado para que o expeca. Ou
seja, 0s efeitos limitadores da ingeréncia da Administracdo na vida do particular séo
imediatos, levando, ndo raro, a impossibilidade de que este realize atividades; mas, por outro
lado, quando o administrado precisa receber uma atuagcdo positiva da Administracdo, oS
prazos sao impréprios, sem sancdo, €, as vezes, ainda extremamente longos, como se da com

0s precatorios.

Na verdade, o tempo é um s6, os minutos correm em idéntica velocidade para todos 0s
seres humanos, e equivale ao periodo em que fatos se sucedem, no qual se processa a
oportunidade para a realizacdo de eventos diversos, possibilitando a percep¢do do pulsar da
vida, através da nogédo de presente, passado e futuro. No caso do administrado pessoa fisica, 0
tempo digno deve levar em consideracdo, no maximo, aquele de uma vida adulta. No caso da
pessoa juridica, o tempo digno equivale ao necessario para realizar suas atividades. Sabe-se,
porém, que muitas questdes, envolvendo a Administracdo Publica e o particular, podem levar

mais do que o tempo referido.

Em algumas situagdes, diante da inércia da Administracdo em exercer sua funcdo, o
particular é impedido de realizar suas atividades, como quando se faz necessaria a concessao
de alvaras. Quanto ao pagamento de indenizagGes em juizo, apesar de a morosidade decorrer

de vérios fatores (defesas excessivas apresentadas pela Fazenda Publica, demora no



julgamento, demora na expedic¢do do precatério, parcelamento deste em algumas situacdes...),
a Administracdo € a maior beneficiada, considerando apenas seu interesse de manter ou
aumentar o volume de recursos a sua disposicao, a qualquer custo, mesmo diante da violagdo
de direitos. Ainda que um ato ou outro decorra do Legislativo, ou do Judiciario, sdo

impulsionados pela intengdo da Fazenda Pdblica de adiar o pagamento.

A agressao a direitos fundamentais com o ndo pagamento de precatorios é tdo forte
que a questdo estd sendo debatida na Corte Interamericana de Direitos Humanos, ja tendo a
Corte recebido e admitido Peticdes, como as de nimero 341-01, 1050-06 e 1485-07, por
concluir que a “legislacdo brasileira ndo contempla recursos judiciais efetivos e adequados
para assegurar o pagamento dos precatdrios devidos pelo Estado” (COSTA RICA, 2012). Em
relacdo ao parcelamento, o Supremo Tribunal Federal reconheceu sua inconstitucionalidade,
mas 0 pronunciamento ocorreu quando varios jurisdicionados ja haviam se sujeitado a tdo
grave inconstitucionalidade, com desprezo ao tempo de sua vida. Ou seja, primeiro a
Administragdo viola gravemente o direito, depois o reconhecimento de sua invalidade

acontece, quando o cidadao ja sofreu de forma irreversivel seus efeitos (BRASIL, 2011).

Na introducdo, fez-se referencia a necessidade de a Administracdo tratar o
administrado ndo apenas como individuo sujeito a seu poder, mas como cliente a ser atendido
em suas expectativas, uma vez que este paga direta ou indiretamente pelos servigos que a
Administracdo realiza. Nesse ponto, algumas ponderagdes adicionais devem ser feitas na
tentativa de se aprimorar a compreensdo que se deve ter do principio da eficiéncia, de sorte a
torna-la mais condizente as necessidades da sociedade atual, que j& vivenciou a construcédo
historica da tentativa de implementacdo da chamada Administracdo Gerencial, e dispde das

criticas feitas a esse intento.

Como se sabe e foi ressaltado anteriormente, o principio da eficiéncia foi explicitado
no texto constitucional com a reforma da Administracdo, justamente com a tentativa de
implementagio da Administragdo Gerencial (MOREIRA NETO, 2005, p. 106). E comum
associar esse periodo histérico a um possivel retorno do Estado minimo, com alertas
procedentes sobre o risco de amesquinhamento de direitos sociais. Nesse contexto, também é
comum, quando se relaciona o administrado a figura do cliente, considerar-se que a nogao de
administrado-cliente pde a relacdo administrativa numa equacao de preco pago para dispor de
determinados servicos, quando muitos devem ser prestados independentemente de qualquer
quantia especificamente desembolsada, como é o caso da educagdo e da saude universal a

serem prestadas mesmo por quem néo dispde de recursos.



Aqui, neste trabalho, quando se relaciona o administrado ao cliente, evidentemente,
ndo se pretende ter aludida visdo reducionista, mas pelo contrério, utiliza-se a figura para
tratar de padrBes minimos de tratamento e ndo de Estado minimo. Tratar o administrado como
cliente, no sentido de alguém que merece ser atendido em suas expectativas, € 0 minimo que a

Administracédo deve fazer.

A palavra “cliente” talvez até se desprenda de sua acepg¢do original, mas busca-se
ampliar e adequar seu sentido a necessidade social em que se discute o preco da cidadania,
numa visdo mais humanizadora. Todos os cidadaos indiretamente pagam por si e pelos que
ndo podem fazé-lo, a fim de que o Estado redistribua riquezas e oportunidades, ofertando
servicos burocréticos e publicos de qualidade. Afinal, vive-se uma democracia ndo apenas
politica, mas social, pelo menos no plano debntico, cuja tentativa de implementacdo esta a

cargo sobretudo do Estado, com o eficiente e justo funcionamento da maquina administrativa.

Na préatica, porém, a ineficiéncia da Administracdo em entregar o que é do
administrado por direito ocorre em suas mais diversas formas de atuacéo, desde o exercicio do
poder de policia, passando pela prestacdo de servico publico, e ainda, como dito, quanto a

reparacao de danos causados pelo proprio Estado.

E de se refletir, a prop6sito, se, quando a omissdo se da em relagio ao exercicio do
poder de policia, o particular ndo deveria ser liberado para agir, depois de determinado
periodo de omissdo. Assim, seria menos vitima da Administracdo e a ineficiéncia, no lugar de
aprisionar mais o particular, poderia restabelecer a liberdade para realizar suas atividades.
Aplicar-se-ia nesse caso raciocinio semelhante ao que justifica a homologacdo tacita pela
Administracdo de atos praticados pelo cidaddo, como a prevista no art. 150 do Cddigo

Tributario Nacional.

A fiscalizacdo administrativa decorrente do poder de policia é extremamente relevante
para 0 correto exercicio de direitos pelo particular, mas quando a Administracdo deixa de
realizé-la e simplesmente impede o particular de exercer sua atividade, ha restricdo indevida a
liberdade, ndo havendo motivo para a perpetuacdo da condicdo, deixando o administrado no

limbo do término dos procedimentos e processos administrativos.

E, alids, ilusorio imaginar que, caso se reconheca essa liberdade ao particular, diante
da longa omisséo administrativa, e, portanto, de se sua comprovada ineficiéncia, havera risco
maior a sociedade. Deve-se considerar inicialmente que, em muitos casos, ha fiscalizacdo

administrativa apenas em tese, sem que esta ocorra, na pratica. Essa situagdo, alids, é até



mesmo admitida pelos Tribunais, quando reconhecem que o particular deve pagar taxa pelo
exercicio do poder de policia, mesmo nos casos em que ndo ha efetiva fiscalizacdo (BRASIL,
2013). Saber se uma atividade é ou ndo “regular”, nesse contexto, envolve apenas a questdo
de saber se pagou ou ndo as taxas correspondentes, ndo tendo relagdo necessaria com o fato de
ter sido efetivamente fiscalizada. N&o obstante, apesar da auséncia de fiscalizagdo, em muitas
situagdes, hd um relativo funcionamento do sistema e correto exercicio dos direitos, porque ao
particular também interessa agir corretamente. A fiscalizacdo, sobretudo quando potencial, é
apenas um reforco ao correto exercicio do direito. Para se visualizar melhor nessa reflexdo,
basta considerar a fiscalizacdo de carros realizada mediante o licenciamento pelo
Departamento de Transito. Na pratica, em muitos Estados-membros, dificilmente tal
fiscalizacdo ocorre. N&o obstante, a maior parte dos motoristas atende as regras de seguranca,

porque € do seu proprio interesse.

Em sintese, o principio da eficiéncia deve ser invocado para evitar que a
Administracdo impeca, por longo periodo, o exercicio de direitos por parte do cidaddo, sem
gue se manifeste expressamente. Deve ou apontar claramente um motivo que impeca o
exercicio, indicando ainda condutas de ajuste a serem observadas pelo administrado, para que
este possa entdo se realinhar e se enquadrar nas exigéncias administrativas, ou, diante da
impossibilidade de resposta, admitir que o administrado exerga livremente suas atividades.
Deve ainda ser invocado para que se traga sensibilidade ao Direito, sobretudo aos julgadores,
para a impoténcia do cidaddo diante da demora da Administracdo, principalmente na realidade

brasileira.

Ignorar essa reflexdo conduz a deseducacdo do Estado e de suas autoridades,
permitindo que tratem o cidaddo administrado com descaso, em dolorosa morosidade. Quanto
mais arbitrarias forem as autoridades dos demais Poderes por omissao ou a¢cdo, menos timidos
devem ser os integrantes do Poder Judiciario, sob pena de o Direito como um todo, do texto

da norma a sua execucdo final, ser uma farsa na prote¢do a dignidade humana.

3. Eficiéncia como clareza

A clareza é subprincipio relacionado a outros principios administrativos, tais como o
da motivacdo, da ampla defesa, do controle, mas é igualmente importante para a eficiéncia
administrativa, ndo sendo possivel entender um sem pressupor o outro. Basta imaginar que

para o funcionamento eficiente de um mecanismo é preciso compreender sua engrenagem e



entender como é possivel fazé-lo funcionar. Para tanto, indispensavel é ter acesso a uma
espécie de manual. Caso se tenha por objetivo montar uma figura indicada, os brinquedos da
marca Lego e congéneres, por exemplo, sdo muito mais eficientemente montados, quando
seguidas as claras instrucdes que os acompanham. Por diletantismo e criatividade,
simplesmente espalhar todas as pecas e tentar juntd-las pode levar igualmente a sua
montagem, mas de modo muito menos eficiente. Uma mesma peca talvez seja colocada e
recolocada em varias outras até que se encaixe na adequada, ap0s muito mais tempo e energia

do que seria necessario.

O mesmo se da em relacéo ao funcionamento da Administracdo Publica, sobretudo no
seu relacionamento com o cidaddo. Alids, ocorre com ainda mais razdo porque a
Administracdo é integrada por 6rgaos e pessoas que existem para satisfazer as necessidades da
sociedade, e ndo pode simplesmente funcionar no tempo que Ihe convém, por diletantismo e
criando novas figuras juridicas a cada novo momento, mas deve atuar no tempo adequado

para atender, com a maior qualidade possivel, os interesses dos administrados.

A eficiéncia administrativa esta necessariamente ligada a clareza, portanto, porque o
agir administrativo ndo é um agir para si, mas um agir para o administrado a fim de que esse,
sabendo como se comportar (até para atender a exigéncias validamente formuladas) possa
diminuir o tempo de atuacdo perante a Administracdo, e sabendo como a Administracdo pode
e deve se comportar possa exercer melhor seus direitos. Quanto menor a complexidade da
legislacdo, menor tende a ser a burocracia e maior tende a ser a eficiéncia, porque ndo ha

perda de tempo na dedicacdo a compreensao de algo que ja deveria ser claro de partida.

Em Direito Tributario, a propdsito do estudo do Sistema Tributario, tem-se refletido
sobre os principios de legitimacdo (TORRES, 2006, p. 225), principios formais que
viabilizam a concretizacdo do principio da legitimidade, principio material ligado a ideia de
promocdo da justica e aceitacdo das exigéncias formuladas pelo Estado, e das demais normas
postas. Dentre os principios de legitimacdo, destaca-se o da praticidade, que engloba o da
clareza e o da eficiéncia, além de outros mais pertinentes a matéria tributaria. Apesar de

apontados separadamente, os dois somente podem ser entendidos em conjunto.

Pois bem, considerando o principio em questdo, ndo pode a Administragdo impor
obrigacOes ao particular que ndo estejam suficientemente claras no texto normativo, e, mais
grave ainda, ndo pode sanciona-lo pelo descumprimento de dever n&o claro. E a doutrina tem
apontado, por exemplo, em relacdo ao contumaz descumprimento, pela Administragéo

Tributaria dos diversos niveis federativos, do disposto no art. 212 do Codigo Tributério



Nacional, que impde a consolidacdo anual e em texto Unico da legislacdo referente a cada
tributo (MACHADO, 2009, p. 921). Além disso, deve a Administracdo ter uma conduta
coerente e firme na orientacdo de davidas dos particulares, ndo sendo valido determinar ao
administrado que percorra inumeros 0rgaos para sé entdo obter uma resposta sobre como se

conduzir.

Consideracoes finais

Apesar de explicitamente anunciado desde a reforma administrativa realizada pela
Emenda Constitucional n° 19, o principio da eficiéncia ainda ndo se concretizou a favor do
cidaddo, no que diz respeito a0 bom cumprimento das tarefas da Administracdo. Tem sido
invocado, sobretudo, para permitir a flexibilizacdo de normas que sujeitam a Administracéo
Publica a um maior controle, ou para aumentar suas prerrogativas, assim como para aumentar
o financiamento de suas atividades, sem preocupacéo direta com a relacdo entre tais pleitos e
a conclusdo e a melhora de servicos prestados aos administrados, tantos servigos burocréticos,

quanto servicos publicos.

O principio da eficiéncia ndo pode ser compreendido de forma reducionista e parcial,
relacionado apenas a otimizacdo dos meios empregados pela Administracdo e a boa
estruturacdo de suas instalacdes e atividades intermediarias. Trata-se de direito fundamental
do cidaddo, que tem relacdo direta com a dignidade e com a crenca na validade do
Ordenamento Juridico, quanto a expectativa na qualidade dos servicos prestados. A percepcao
de que a maquina administrativa funciona mal como um todo, ou ineficientemente,na
conclusdo de atividades em beneficio de administrados e da sociedade gera um mal estar em
ser cidaddo e mina o espirito humano em suas aspiracfes cotidianas, desestimulando o sonho,
por se vislumbrar o aprisionamento na burocracia, ou na manipulacdo do tempo a favor da

Administracéo.

Se a consagracdo da eficiéncia administrativa faz-se necessaria e importante em
sociedades em que, por caracteristicas historicas, as atividades burocraticas, 0s servicos
publicos e a infra-estrutura funcionam bem, em sociedades como a brasileira, marcada pela
lentiddo da conclusdo de procedimentos e processos administrativos, pela protelacdo no
adimplemento das obrigacdes contraidas pela Administracdo, tal principio deve ter sua
concretizacdo buscada com mais intensidade, exigindo-se ndo apenas o emprego de meios

adequados, mas a concluséo de atividades iniciadas, com a entrega e 0 cumprimento dos



deveres por parte da propria Administracdo. Em outros termos, tal principio precisa ser levado
mais a sério tanto do ponto de vista tedrico, como do ponto de vista pratica, para se exigir da

Administracdo a otimizacdo e a finalizacdo de procedimentos desencadeados.

Tal principio deve implicar a realizacdo de atividades em um tempo Util para o
cidaddo, o que envolve tanto a prestacdo de servigos publicos, como a resposta de consultas, o
adimplemento pontual de obrigages financeiras, a resolugéo de questdes pendentes perante a
Administracdo por culpa unicamente desta, liberando o particular para a realizacdo de suas
atividades nos casos de impossibilidade de uma reposta no tempo esperado. E o que ocorre,

por exemplo, quanto a esta ultima hipotese, nos casos de homologag&o tacita.

O principio da eficiéncia, porque visa ainda combatera burocracia estéril, requer a
clareza do texto e da conduta administrativa, a fim de que o particular entenda melhor como
se portar perante a Administracdo e possa controla-la quanto ao modo menos gravoso através
do qual deve realizar suas condutas, ndo se perdendo o tempo na busca pela compreensédo de

uma teia complexa de textos e comportamentos administrativos.
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