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RESUMO

Este ensaio investiga o sentido constitucional docfpio da eficiéncia, recuperando e
comparando as principais correntes doutrinarias Qdeeito Administrativo e o0s
conceitos de eficiéncia na Administracdo, na Ecaagra particularmente na Analise
Econdmica do Direito. O principio da eficiéncia feserido tardiamente na Constituicao
Federal de 1988, na esteira da reforma adminigargiromovida na década de 1990,
com vistas a modernizacdo da Administracdo Publssga devido a uma indefinicao
juridica do conteudo da eficiéncia, ou a auséncga imstrumentos objetivos que
permitam a sua operacionalizacdo, € fato que aaghlie constitucional ndo redundou
em alteracOes nas praticas administrativas. A Aealicondmica do Direito, porém, se
mostra como uma promissora teoria por oferecemtant fundamento racional para o
principio da eficiéncia quanto uma ferramenta obgetpara as decisbes da
Administracdo Publica. A aplicacdo da teoria ecomm@nto Direito ao modelo de uma
licitacdo pelo menor preco, por sua vez, permititrar informacdes relevantes quanto
a viabilidade e a conveniéncia da contratacéo aetainistracdo do objeto licitado.
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ABSTRACT

This essay investigates the constitutional sengé@principle of efficiency, recovering
and comparing the main doctrinal currents of Admtirative Law and the concepts of
efficiency in Administration, Economics, and padiarly Economic Analysis of Law.
The principle of efficiency was inserted belatedly the Brazil's 1988 Federal
Constitution, in the wake of the administrativeamh promoted in the 1990s, with a
view to the modernization of Public Administratiowhether due to a lack of legal
definition of the content of efficiency, or to tlebsence of objective instruments that
allows its operationalization, it is a fact thaetbonstitutional amendment did not result
in changes in administrative practices. The EcomoAmalysis of Law, however, shows
itself as a promising theory for offering both aioaal basis for the efficiency principle
and an objective tool for Public Administration @aons. The application of the
economic theory of Law to the model of a bid foe tlowest price, in turn, allowed to
extract relevant information regarding the feasipiand convenience of contracting by
the administration of the object tendered.
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Principle of efficiency. Efficacy. Efectiveness. @thistrative Law. Administration.
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1 INTRODUCAO

Constituicdo Federal de 1988, art. 83put

Art. 37. A administracé@o publica direta e indireta qualquer dos Poderes da Uniéo,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipidsedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidagleeficiéncia e, também, ao
seguinte:

A Emenda Constitucional n® 19, de 4 de junho d@8lntroduziu o principio da
eficiéncia entre o rol dos principios que regendmiaistracdo publica, listados no art. 37
da CF88. O sentido de tal alteracdo, contudo, moatcontroverso ainda hoje, em vista da
multiplicidade de conteddos que se pode emprestgap@ancipios constitucionais em geral e,

em particular, a esse principio da eficiéncia.

Tal controvérsia quanto ao sentido da eficiéngafato, surpreende diante da forma
unanime com que a administracdo publica é consldenzeficiente pela opinido publica.
Dentre os cinco principios fundamentais da admagdb publica, elencados no referido
artigo, a eficiéncia seria possivelmente consideeathenos evidente na pratica.

A consolidacéo do pais apos a Constituicdo Federdl98 iniciou uma trajetéria de
reconstrucdo e fortalecimento das instituicbes, @restruturacdo juridica e material da
administragdo publica no Brasil. Essa estruturapdoém, parece nao ter correspondido a

igual evolucéo na prestacéo de servicos pela astragéo publica.

A demanda de que o novo aparato estatal represengdetiva melhoria na prestacao
publica influenciou positivamente na insercdo dingipio da eficiéncia no texto da
Constituicdo, 10 anos apos sua promulgacdo. OlBradavia, ndo inaugurou essa ideia de

valorizacéo da eficiéncia, tendo antes imitadd@ativa ja adotada em outros paises.

A mera insercdo constitucional do principio daiéficia, porém, parece ter surtido
pouco ou nenhum efeito no cotidiano da administragfue, na realidade, ndo possuia
instrumentos para sua operacionalizacdo. Nao dbstan mesmo periodo florescia nos
Estados Unidos e na Europa a promissora correnttndise Econémica do Direito com
concepgOes surpreendentemente racionalizadoras pawacao estatal.



Diante da auséncia de uma legislacdo especifiea ppsitivasse tais ideias no
ordenamento brasileiro, surgiu a inspiracdo de agaplo fundamento constitucional da
eficiéncia como suporte legal para a aplicacéo fdasulacdes oferecidas pela Analise

Econdmica do Direito.

Para tanto, este ensaio foi organizado em 3 partes

Primeiramente, o conceito juridico atual do ppiida eficiéncia é observado a partir
do posicionamento apresentado pelos principais ridadbres na area do Direito

Administrativo. Isso é realizado mediante uma @&vida literatura disponivel no tema.

Posteriormente, os conceitos de eficiéncia e terafims, amplamente referidos em
decisbes e por doutrinadores do Direito Administoat sdo extraidos da ciéncia da

Administracéo, a partir das descricbes apresentamkadicionarios técnicos da area.

Em seguida, a eficiéncia é avaliada a partir das soncepc¢des mais relevantes para

ciéncia econdmica. Aqui se incluem as teorias eticds para a eficiéncia no Direito.

Finalmente, é analisada a utilizacdo do concetton@&mico de eficiéncia na
administracdo publica, a partir das teorias ecooésndo Direito. Nesse sentido, € estudada

sua aplicagéo no modelo de uma licitagao.



2. REVISAO DA LITERATURA

Com o objetivo de melhor compreender o sentidprawipio da eficiéncia, iniciamos
por uma revisao relativamente abrangente da litexraespecialmente juridica, no tratamento
desse principio. Verificamos aqui que, ndo obstantempo decorrido desde a alteragédo
constitucional, a opinido dos principais doutrin@gado Direito Administrativo ainda diverge

na interpretacéo do principio da eficiéncia.

2.1. LUCIA VALLE FIGUEIREDO

Lucia Valle Figueiredo considera que a eficiénssanpre esteve subentendida na
legislacdo, como um dever inerente a administrggdica, pois “a Administracdo Publica
sempre coube agir com eficiéncia em seus cometosériEla atribui a insercdo desse novo
principio constitucional ao contexto progressistacgue a Emenda Constitucional n® 19 foi

elaborada, dentro do qual o “cliché” eficiénciaigaria ao conceito de “Administracao

Gerencial” que os reformadores buscavam instaurar

Conforme Figueiredo, porém, essa mudanca constiaicndo teria redundado em
qualquer alteracdo significativa além do esforcatdieério para explica-la, uma vez que a
figura da eficiéncia teria pouca afinidade com ceith brasileiro, sendo na verdade um

empréstimo a partir do direito americano, que &artiferente do noséo

Diante da indefinicho semantica na explicacdo eléssmo, a autora recorre ao
dicionario de Aurélio Buarque de Holanda para assgoe o sentido de eficiéncia seria o
mesmo de eficacia, sem contudo desvendar qual ess& sentido. Assim, conclui a autora
que a nova previsdo constitucional apenas reitargiga obrigacdo de eficacia, ja presumida
da Administracéo, repetindo que “sempre a Admiaigto deveria agir eficazmente”

Figueiredo atribui, no entanto, ao novo principge eficiéncia a possibilidade de
reforco do controle externo da administracdo péblinediante sua aplicacdo conjunta a do
art. 70 da CF88, que dispde sobre as competénoiabridunal de Contas, com base na

! FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2006, p. 64.

Ibid., loc. cit.
Ibid., loc. cit.
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legitimidade e economicidade, para apurar os aadinistracdo publica, “se foram uteis o
suficiente ao fim a que se preordenavam, se fofmiemtes™.

Aléem disso, a eficiéncia se constituiria em novstiumento para o controle
jurisdicional dos atos administrativos quanto dasdinalidades, autorizado pelo disposto no
art. 5°, XXXV da CF88 que prescreve o amplo controle jurisdicionalleiando excluira da

apreciacao do Poder Judiciario lesédo ou ameagaitotli

2.2. HELY LOPES MEIRELLES

Para o atualizador de Hely Lopes Meirelles, BiHiko, o principio da eficiéncia
ultrapassa a mera legalidade, demandando da athagdis publica a producédo dos resultados
positivos esperados pela comunidade, conectandiwidade administrativa e os resultados

numa relacdo de causa e efeito com vistas ao sseemiblich

O principio deve ser entendido e aplicado no sentie que a atividade

administrativa (causa) deve buscar e produzir usultado (efeito) razoavel em face
do atendimento do interesse publico visado. Poo,isto principio da eficiéncia

decorre o dever de eficiéncia...

De maneira geral, o manual de Meirelles asso@antido da eficiéncia a “presteza”
na prestacdo administrativa. Para ele, a Emendati@amonal n° 45, de 2004, teria criado o
direito a eficiéncia ao inserir o inciso LXXVIII nart. 5° da CF88, assegurando “a todos, no
ambito judicial e administrativo,” a “razoavel dg@a do processo e 0s meios que garantam a
celeridade de sua tramitacdo”. Segundo o livro dairdlles, o dispositivo mencionado
confere ao cidaddo a faculdade de exigir do Estagoesteza na prestacdo publica como

direito constitucionalmente assegurado, sob pemagp®nsabilizacéo dos seus agéhntes

Mesmo que a referida emenda ndo mencione issciispmente, a obra de Meirelles
estende ainda a associacdo de eficiéncia ao desbmpda administracdo publica,

colacionando outras alteragcdes relativas a essea,tepromovidas pela Emenda

* FIGUEIREDO, 2006, p. 65.

Ibid., loc. cit.

MEIRELLES, Hely Lopes; BURLE FILHO, José Emmanuel. Direito Administrativo Brasileiro. 42. ed. S3o Paulo:
Malheiros Editores, 2016, p. 105.

Ibid., loc. cit.

ibid., loc. cit.



11

Constitucional n® 45 Entre essas alteracbes estariam a criacdo daslasimom efeito
vinculanté®, que promoveriam um bom desempenho da atividadieidli e a insercdo de

critérios de desempenho para a promocéo de matgistta de membros do MP

Conforme a obra, o desdobramento do principio fitaéecia seria o “dever de
eficiéncia” que se impde ao administrador publesie, porém, ndo inovaria no ordenamento,

pois corresponde ao “’dever da boa administrac@ddutrina italiana, que ja se achava
consagrado entre nés pela reforma administratiteréd”, do Decreto Lei n° 200, de 1987

Esse “dever de eficiéncia” se estenderia para alérasfera administrativa, requerendo do
agente a atuacao eficiente também no aspecto eamértecnico, especialmente nos dias de
hoje, quando a boa técnica se apresenta comoicni@culante para as decisbes tomadas

pela administracéo publita

2.3. MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO

Maria Sylvia Zanella Di Pietro inicia sua abordageepetindo o conceito do manual
de Hely Lopes Meirelles, de eficiéncia como um depee se impde “a todo agente publico
de realizar suas atribuicdes com presteza, ped@g@&ndimento funcional”, ultrapassando a
legalidade e exigindo resultados que atendam ase$selades da comunidade e de seus
membros”. Di Pietro também relembra a doutrindaitel do “dever da boa administracéo”,
mencionada no livro de Meirelles, que teria sidosagrada em nosso ordenamento pela
reforma administrativa federal, através de variagpasbitivos do Decreto Lei n° 200 de
1967°.

Para Di Pietro, o principio da eficiéncia se diviem dois aspectos: o relativo ao
“modo de atuacdo do agente publico”, e o relatieo“@odo de organizar, estruturar,
disciplinar a administracéo publica”; ambos, porgisando ao mesmo objetivo: aprimorar os
resultados na prestagdo do servi¢o publico. A padeforma administrativa federal, através

do plano diretor da reforma do Estado de 1995a teonfirmado entre os seus objetivos a

MEIRELLES; BURLE FILHO, 2016, p. 105.

Art. 103-A, §1¢, CF88.

Art. 93, 11, ‘c’ e ‘e’, CF88.

Art. 129 §49, CF88.

MEIRELLES, Hely Lopes e, FILHO, José Emmanuel Burle. Op. cit., p. 116.

Ibid., p. 117.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 84.

10
1
12
13
14
15
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prestacdo de servicos de forma muito eficientefocore sua previsdo textdal Nesse
mesmo sentido outras modalidades inovadoras dedatudo Estado viriam sendo também
gradualmente incorporadas a administracdo pubtiomyo contratos de gestdo, agéncias

autdbnomas, organizacdes sociais, etc..

Di Pietro ressalta ainda o conflito instalado emtprincipio da eficiéncia e o principio
da legalidade, pontuando que ndo pode haver arsapi@ da eficiéncia frente a outros
principios, “sob pena de sérios riscos a segurpngica e ao proprio Estado de Direito”.
Nessa linha, a autora recorre aos ensinos de legusa Villa, que defende ser a eficiéncia
um principio inafastavel da administracdo estat@lém ndo absoluto, uma vez que € sempre
suscetivel de ser alcancado “conforme o ordenanjerttico, e em nenhum caso ludibriando
este Ultimo (o ordenamento)”, pois a atuacdo adwnativa contraria ao direito nunca podera

se justificar, ainda que permeada pela eficiéfcia

Observamos aqui, contudo, certa dificuldade teoibgica na citacdo de Villa, que
traduz o principio da eficiéncia como uma “eficada resultados, exigida da administracao
publica pela Constituicdo, a qual se distinguira wma “eficiéncia das organizagdes
privadas”, segundo ef&

2.4. MARCAL JUSTEN FILHO

Marcal Justen Filho, ao falar do principio daiéficia, remete-se imediatamente aos
fundamentos da Economia, para a qual a eficién@anéaximizacdo dos resultados com
menor dispéndio de recursos, dentro de uma pergpgrbdutiva dos recursos econdmicos.
Essa perspectiva embute em si a proibicdo do déisgedos recursos publicos, destinados a

satisfacdo das necessidades coletivas

Segundo o autor, esse entendimento derivaria idoipio republicano que orienta a

organizacao politica do Estado, exigindo a atuasdatal da forma mais satisfatoria possivel.

'° DI PIETRO, 2014, p. 84.

Ibid., p. 85.

Ibid., loc. cit.

JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 11. ed. S3o Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2015, p. 205.

17
18
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Assim, “o préprio principio da Republica ja impddever de utilizagéo eficiente dos recursos

publicos™.

Justen Filho, porém, ressalta que deve havertiaglie entre a eficiéncia econdmica,
livremente perseguida pelo empresario dentro deracianalidade econ6mica, e a eficiéncia
administrativa, que conduz outros valores na atledestatal. A eficiéncia econémica tem
liberdade de orientar a atividade empresarial emdé@meente para o lucro, dentro da
autonomia tipica da iniciativa privada. A eficiG@dministrativa, porém, nao se sujeita a
“pura racionalidade econdmica”, mas vincula a Adstiagdo aos compromissos da funcao
publica, sendo por isso também denominada “eficédainistrativa®.

Mas quando se afirma que a atividade estatal éezald pela eficiéncia, ndo se impde
a subordinacdo da atividade administrativa a puraegclusiva racionalidade
econdmica. Eficiéncia administrativa ndo é sindnaeceficiéncia econdmita

Justen Filho recorre aos ensinos de Schmidt-Assmpara apontar que essa “eficacia
administrativa” se desdobraria em uma dupla ob#igatg administracdo publica: a negativa,
vedando os excessos nha atividade, impondo umarfagde, disciplina e limitacdo ao poder”;
e a positiva, exigindo a eficacia e efetividadeda@o, significando a “proibicdo do defeito” na

atuacdo estatdl

Como exemplo dessa “eficacia administrativa”, dugtilho menciona a contratacao
pela administracdo publica de uma associacdo deduoes de deficiéncia fisica. Nao
obstante a Lei n° 8.666/1993 impor o procedimeimddalorio como regra geral para
realizagdo das contrata¢des publicas pelas corsdig@és vantajosas, a mesma lei autoriza a
dispensa de licitacdo para a contratacédo daquetatmée$®, em nome da finalidade social
desses contratos. Pela dispensa, a Administraggiari@ a obtencdo de ambos objetivos: a
prestacdo do servico de que necessita, e “propigc@r meio do trabalho, a promocéo da
dignidade individual dos portadores de necessidestasciais™.

2% JUSTEN FILHO, 2015, p. 205.

Ibid., loc. cit.

Ibid., loc. cit.

Ibid., p. 206.

Art. 24 XX, Lei n2 8.666/1993.
JUSTEN FILHO, loc.cit.

21
22
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O autor aponta que a solucdo acima néo represen&ssariamente a mais eficiente
sob o aspecto puramente econdémico, uma vez queqo final contratado pode superar
aquele obtido por uma licitacdo ordinaria. No ettaambora incompativel com a eficiéncia

econdmica, essa solucdo satisfaria a “eficaciamigtrativa” no cast.

Assim, embora a administracdo publica esteja atldga otimizacdo do uso dos
recursos publicos, vedado o desperdicio, quandejaest em jogo outros valores
fundamentais, ela estaria autorizada a adotar &edugconomicamente menos eficientes, na
medida em que todos os valores fundamentais a dumcdatal sejam contemplados.

Conforme Justen Filho:

Enfim, a eficAcia administrativa determina que ios fouscados pela administracdo
devem ser realizados segundo o menor custo ecoodpussivel, o que ndo é
sindnimo da obtenc&o do maior luéfo

2.5. CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO

Celso Antdnio Bandeira de Mello, ao tratar do gipio da eficiéncia, inicia pela sua
controvertida relacdo com o principio da legalidaivertindo que a eficiéncia esta inserida
na legalidade, sendo esta um dever inescusavedrdaiatracdo publica, pois “jamais uma
suposta busca de eficiéncia justificaria postergalgjuele que € o dever administrativo por

exceléncia®.

Mello ndo se estende sobre o principio da efi@ntratando-o como mera
particularidade de um principio mais amplo: o gpiw da “boa administracdo”. Esse
principio, referido também no livro de Hely Lopesiklles, seria oriundo da doutrina
italiana e prescreve a administracao publica &ati#io apenas dos meios mais congruentes,

oportunos e adequados & obtencéo dos fins des€jados

% JUSTEN FILHO, 2015, p. 206.

Ibid., loc. cit.
MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2013, p. 125.
Ibid., loc. cit.

27
28
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Mello cita ainda Juarez Freitas para sublinhaarater vinculante do principio da “boa
administracdo” na adocéo de solugbes em que cathscacionariedade administrativa do
Poder Puablic®.

2.6. TERCIO SAMPAIO FERRAZ JUNIOR

Tércio Sampaio Ferraz Junior aborda o principioeficiéncia ao tratar do poder
normativo das agéncias reguladoras. Ele recorrdiciééreia, em uma ponderacdo de
proporcionalidade com outros principios, para figsti a atividade normativa exercida pelas

agéncias reguladoras ordinariamente fora da comgiatdo Poder Legislativa

Em seu texto, Ferraz Janior enfrenta a questdegddidade da atuacdo das agéncias
reguladoras na funcdo normativa, sendo esta untaligfio reservada ao Poder Legislativo.
A atuacgdo dessas autarquias especiais, a0 mesipo ggmque representa um movimento da
administracéo publica em direcdo & modernizacdexjerimentado por outros pafSesia
funcdo normativa, carece da plena legitimidade, uermque a delegacdo dessa funcédo ao
Poder Executivo significaria a evasdao do CongrebBswional de sua competéncia

constitucionalmente expresdgparticularmente quanto & imposicéo de penas astnaitivas.

Como forma de solucionar a questdo da legitimidadbilizando a atuacdo das
agéncias, Ferraz Junior propde a reinterpretacgwidoipio da legalidade frente ao principio
da eficiéncia, entendendo este como o vinculo duiga a Administracdo a adequacgéao dos

meios escolhidos aos fins propostos.

Entendo que ndo sé a justificacdo como tambémnaiseb do papel normativo sédo
dados pelo principio de eficiéncia dos atos adraisvos, inserido pela Emenda
Constitucional n°® 19/98, que possibilita uma reiptetacdo do principio de
legalidade, em termos de uma legitimacdo finabstibos atos administrativos
(CF, art. 37), isto é, os atos sdo legitimos despe alcancem o0s objetivos
estabelecidos em lei de forma proporcidhal

** MELLO, 2013, p. 126.

FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras & Luz do Principio da
Eficiéncia. In: ARAGAO, Alexandre Santos de (Org.). O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras. Rio de
Janeiro: Forense, 2006, p. 283.

Ibid., p. 271.

Ibid., p. 276.

Ibid., p. 283.
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Assim, para Ferraz Junior, nesse caso, o prindipieficiéncia traduz a vinculacdo da
Administracdo a uma estrutura finalistica, quedadhé proporciona a legitimacédo dos seus
atos quanto permite sua responsabilizacédo quarxéo em atingir os fins pretendidos pela
lei”. Dessa forma, a eficiéncia se prestaria tambénsontrole da discricionariedade dos atos
administrativos, como elemento para afericdo n&nap da sua adequacdo (éxito), mas
também necessidade (proibicdo de excessos) e propalidade em sentido estrito

(ponderac&o com outros direitos e liberdades eitlasy”.

2.7. LUCAS ROCHA FURTADO

Lucas Rocha Furtado, em seu manual de Direito Adtnativo, dedica especial
atencdo ao principio constitucional da Eficiénceathando sua relagdo com a figura da
economicidad®, também constitucionalizada no art. 70 cip@omo membro do Ministério
Publico junto ao TCU, o autor se preocupa em copi@nas atribuicdes desse tribunal na sua
competéncia constitucional de controle externo dimimistracdo publicd, bem como os

parametros previstos para sua atuacao.

Furtado lembra como a administragdo publica ézdpacometer grandes equivocos
na pratica da gestdo, com grande desperdicio desms; ainda que pautada pela estrita
legalidade. Para o autor, o principio da eficiénerabora muito criticado, especialmente pelo
ramo juridico, deveria ser instrumento de trabaksencial para o administrador publico,
merecendo igual consideracdo a de outros principbmsagrados como o da legalidade,

publicidade, moralidade, éfc

Para Furtado, a eficiéncia esta compreendidaaeateconomicidade, sendo um dos

seus aspectos, ao lado da eficacia e efetividade:

> FERRAZ JUNIOR, 2006, p. 284.

FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrativo. 4. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2013,
p. 96.

CF88: “Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacao
das subvencdes e rentncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e
pelo sistema de controle interno de cada Poder.” (grifo nosso).

CF88: “Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido, ao qual compete:”

FURTADO, loc. cit.
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A eficiéncia, que foi elevada pela Constituicdo éretla categoria de principio geral
da Administracdo Pdudblica, € um dos aspectos da auoandade. Esta, além da
eficiéncia, compreende a eficacia e a efetividademos, portanto, que a
economicidade € género do qual a eficiéncia, adefic e a efetividade sdo suas
manifestac6és

Furtado associa a eficiéncia especificamente a womsideracdo da relacdo
custo/beneficio na aplicagdo dos recursos publieggntando a importancia de um
planejamento que defina as necessidades publicaguestdo, e a indicacdo da melhor
solucéo para o atendimento das mesmas. O autordequb a elaboracdo do projeto basico e
do projeto executivo ja € um requisito para coag@ de obras e servigos, segundo a
Lei n°® 8.666/93. Igualmente a Lei n°® 10.520/02, tlei Pregdo, dedica importancia a fase
interna da licitagdo em que se definem com cla@zanecessidades publicas a serem

atendidas, bem como a forma de atendé-las ao mastar possivét,

Para Furtado, a eficacia, por sua vez, diz resgedbtencdo dos resultados. Isto é, a
eficacia examina se o resultado obtido pela atidédeedundou realmente em beneficio a

sociedade. Em caso negativo, ha necessidade déoalas estratégias adotdfas

Finalmente, para Furtado a efetividade decorratdndimento conjunto da eficiéncia
e da eficacia, em uma reanadlise global do processsim, pela efetividade realiza-se a
comparacao entre os objetivos propostos inicialeerds resultados efetivamente alcancados

pela administracéo publita

2.8. PAULO SERGIO MENDES CESAR

Paulo Sérgio Mendes César trata da eficiéncia camodos objetivos a serem
perseguidos através da instituicdo de consorcibficps interfederativos, uma vez que essa
modalidade institucional permite a otimizacdo dplitacdo dos recursos escassos”, bem

como a eventual reducéo de custos de forma perrgdhen

“* FURTADO, 2013, p. 96.

Ibid., p. 97.

Ibid., loc. cit.

Ibid., p. 98.

CESAR, Paulo Sérgio Mendes. Consdrcios publicos interfederativos: a busca da eficiéncia na administracdo
publica. Revista Sintese de direito administrativo, ano 11, n. 129, p. 16-39, set. 2016, p. 17.
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Para construir uma compreensao historica da eéié César inicia relembrando a
metamorfose sofrida pelo Estado na passagem ddigara de Estado Liberal, caracterizado
pela minima atuacéo estatal, para o paradigmatdedde bem-estar social, que privilegia o
papel ativo do Estado na criacéo e distribuicaoigleezas. A grande demanda por recursos
imposta aos cofres do Estado nessa transformamdixet pauta a necessidade nao apenas de
ampliagcdo da geragao de receitas, mas principagmeatsua aplicacdo “da forma mais

eficiente™.

Para César, o sucesso alcangado pelas organizapiatas nas esferas econdmica e
administrativa nessa época inspirou uma demanda sokstado para que conformasse sua
atuacdo as praticas da iniciativa privada, que@srnavam em principio “mais eficientes”. Da
busca por essa eficiéncia teriam surgido propastasodelos de atividade estatal que se
assemelhavam aos das grandes corporacgfes privatdaado com eles a aplicacdo dos

estudos da Administracéo a gestéo do E&fado

Dentre os modelos oferecidos, César destaca olmioggés, que tomava como ponto
de partida para suas acbes o endividamento dodEstad possibilidades que a tecnologia
comecava a indicar. Esse modelo teria tido infli&smgnificativa na reforma administrativa
brasileira. Onew public managementcomo ficou conhecido, determinou um extenso
programa de privatizacbes na Inglaterra, acompanhda aparecimento das agéncias
reguladoras, reduzindo a atuacao do setor publgpoaae nada na esfera econdémica privada,

e voltando-se para “a orientacdo de custos e relgrasercadd”.

A incorporacao desse estilo de gestdo empresa@aministracdo publica no Brasil
teria se dado em etapas, comecando na década dpu&ijo houve uma expansédo da
“concepcdo burocratica reformadora do Estado” selguuma legalidade estrita, que limitava

as acBes do administrador aquilo que a lei autiza

Apoés periodos de retrocesso, uma retomada moddora logrou a formalizagcéo

desse modelo com a inclusdo constitucional do jpimala eficiéncia, em 1998, ainda sob a

bY

inspiracdo de uma legalidade estrita, como formaawuterizacdo e ratificacdo a atuacao

CESAR, 2016, p. 20.
Ibid., loc. cit.

lbid., p. 21.

Ibid., loc. cit.
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"eficiente” do administraddt A despeito dessa formalizacdo, César pontua afigiéncia
ja constituia dever do administrador, como um @violdos demais principios intrinsecos da

administracéo publica, da legalidade, moralidadelipidade e impessoalidatie

Para compreensdo do sentido da eficiéncia, Césaersete a sua conceituacdo na
ciéncia da Administragdo, onde esse termo tem sgamn, comparando-o com o0 sentido de
eficacia a partir da descricéo feita por Idalb&htvavenato em seu manual de Administragao.
Para César, a eficiéncia se refere a realizacapmagdimentos da forma correta, enquanto
eficacia corresponde a adequacdo dos resultaddgdo®btos objetivos previamente
estabelecidos. Em uma figura esportiva pelo préprio Chiavenafigiéncia equivaleria a

jogar o futebol com arte, enquanto eficacia sigaifa ganhar a partitfa

A aplicacdo desses conceitos ao campo juridic@&nmondo seria imediata, segundo
César. Para o autor, existe uma distincédo fundahentre o sentido atribuido a eficiéncia no
campo administrativo, e o0 sentido juridicamente reggo na implantacdo da reforma
administrativa dos anos 90, conforme extrato daesgmtacdo do plano diretor da reforma

administrativa:

A administracdo publica gerencial constitui um agare até um certo ponto um
rompimento com a administracao publica burocratitsio ndo significa, entretanto,
que negue todos os seus principios. Pelo contrareldministracdo publica gerencial
estd apoiada na anterior, da qual conserva, emidtasibilizando, alguns dos seus
principios fundamentais, como a admisséo segundidas$ critérios de mérito, a
existéncia de um sistema estruturado e universatedeuneracdo, as carreiras, a
avaliacdo constante de desempenho, o treinamendtensatico. A diferenca
fundamental esta na forma de controle, que deixaliesear-se nos processos para
concentrar-se nos resultadps ndo na rigorosa profissionalizagdo da admirigéo
puablica, que continua um principio fundamemitalgrifo nosso)

Assim, para César o conceito de eficiéncia adopmlo Estado a partir da reforma
administrativa ndo se restringe ao mero aperfeigoéon burocratico dos processos,

considerados em si mesmos, mas visa aos resutjadagendam as necessidades do cidadédo-

* CESAR, 2016, p. 23.

% |bid., p. 22.

' Ibid., p. 23.

> CHIAVENATO, Idalberto. Introdugdo a teoria geral da Administragdo : uma visdo abrangente da moderna
administracdo das organizagdes. 7. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Elsevier, 2003, p. 156.

BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, CAMARA DA REFORMA DO ESTADO. Plano Diretor da Reforma
Administrativa. Publicado em novembro de 1995. Disponivel em: <http://www.bresserpereira.org.br/
Documents/MARE/PlanoDiretor/planodiretor.pdf>. Acesso em 25 de outubro de 2017. p. 16.
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cliente. Essa interpretacdo da eficiéncia, de cumhbtdrico e sistematico, corresponderia,
portanto, a uma conceituagdo propria da area garidjue combina as ideias de eficiéncia e
eficacia da seara da Administracdo, sendo, por mea ajustada as demandas que passam a

se impor & administragéo pubfita

No ambito da contratacdo publica, César apontaegsa interpretacdo da eficiéncia
impbe ao gestor publico ndo apenas a realizacabdaou servico por um custo reduzido,
mas principalmente, a andlise finalistica dos seswsltados, isto €, do efetivo atendimento as
necessidades apresentadas pelos cid&d&mb ambos os aspectos, os consércios publicos se
mostrariam como vantajosos pelas suas particutlegjaazao pela qual o autor os considera

como importante ferramenta para a promocéo daafii na administracéo pubfita

2.9. ALEXANDRE SANTOS ARAGAO

Alexandre Santos Aragao discute o principio daiéicia em um artigo em que o
apresenta como fundamento para uma interpretac@msiyxa da lei, para além da mera
legalidade formaf. Essa seria a demanda imposta ao Direito Pubéginamica social de

nossa sociedade atual.

Aragdo comeca ressaltando o papel que esta pogistado Contemporaneo, que é o
atendimento das necessidades sociais, que traqubpaia finalidade do Estado. A sua
eficiéncia resulta assim da sua capacidade de gimemaxima dessas finalidades com
menores custos impostos, as financas do propraxd&st as liberdades dos cidadfoE a
obtencdo dos resultados praticos se mostra tdwargke que deve orientar a prépria

interpretacdo a ser feita das normas juridicas

Para Aragdo, a concepcdo do papel da interpretpagédica como meramente
declaratorio da “vontade da lei” encontra-se dgfiamente ultrapassado, impondo-se ao

Direito a determinacdo de qual interpretacdo dege adotada dentre “as diversas

>* CESAR, 2016, p. 25.

> |bid., p. 28.

*® Ibid., p. 31.

ARAGAO, Alexandre Santos. O Principio da Eficiéncia. Revista Eletrdnica de Direito Administrativo
Econdmico, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n. 4, nov/dez 2005, jan 2006. Disponivel em:
<HTTP://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 25 out. 2017, p. 3.

Ibid., p. 1.

Ibid., p. 2.
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interpretacbes plausiveis existentes”. E a fungéierpretativa deve ser respaldada por
conferir a lei a capacidade de “atingir concretaaerialmente os seus objetivos”, ndo se

admitindo outras interpretac&s

A esse ponto, segundo o autor, a administracalicpltteveria buscar conformar sua
atuacdo nao apenas pelo atendimento formal aosifm®degais, mas pela obtencao efetiva
de resultados, expressos pela “quantidade e qdelidas bens e dos servicos assegurados”,
pela “tempestividade das prestacdes”, pela “quadéddos recursos empregados”, pelos
“prejuizos causados a terceiros”, etc. Por esse/ma@t lei ndo deveria ser mais considerada
como ponto de chegada para atuacdo dos governarges;omo ponto de partfdaAragao
se refere a essa atuacdo como “Administracdo détads”, seguindo terminologia adotada

por Lucio lannott?.

O dilema para a atuagdo do administrador pubkcfosmaria a partir do confronto
entre a previsado constante em lei e a relevandaatultados esperados. Para Aragao, nesse
caso, a solucéo ndo se encontra no menosprezn oeatena “valorizacao dos seus elementos

finalisticos”, servindo o principio da eficiénciarp a valida¢éo da atuagéo estatal:

E sob este prisma que as regras legais devem s®pietadas e aplicadas, ou seja,
todo ato, normativo ou concreto, s6 sera validovalidamente aplicado, se, ex vi do
Principio da Eficiéncia (art. 37, caput, CF), for maneira mais eficiente ou, na
impossibilidade de se definir esta, se for pelo aseama maneira razoavelmente
eficiente de realizacdo dos objetivos fixados petienamento juridicd.

Tal compreensao nao significaria nenhuma formandegacdo ou ponderagdao do
principio da legalidade, mas tratar-se-ia da s@aerala legalidade meramente formal por
uma “legalidade finalistica e material”, determiagoela l6gica dos resultados, conforme
Aragad”.

Essa concepcédo de eficiéncia, por outro lado, éamNdria corroborada pelo principio
da proporcionalidade, através da analise dos $emeptos de “adequacao” e “necessidade”.

Para Aragao, a submissdo da atuacao estatal am&lése representa a impossibilidade da

ARAGAO, 2017, p. 2.
Ibid., p. 3.
Ibid., p. 2.
Ibid., p. 3.
Ibid., p. 4.



22

adocdo de um meio que se mostre “inadequado oueckEssariamente oneroso” para
determinada finalidade pelo mero apego a uma kaydd formal. Impde-se uma “legalidade
material” que, ao fim, representa inaplicabilidadiess normas de forma a gerar “maus

resultados®.

Aragéo entende que a atribuicdo desse sentidogpafeiéncia corresponde a uma
demanda atual pela transicdo do Direito, de umaemg@o eminentemente privatista e
voltada apenas ao atendimento de seus requisitteynas, para uma concepcgao
preponderantemente publica, aberta para as neadssida sociedade complexa que o cerca e

para o seu controle social através de resultddos

A amostra da doutrina colacionada acima, emborialila, demonstra em boa medida
as divergéncias verificadas em geral quanto aoideerta eficiéncia, como principio
constitucional imposto & administragdo publica. Masos entendimentos expostos, porém,
observamos o aspecto comum da dificuldade em szireegm algum grau, a subjetividade

para a aplicacdo desse principio na pratica adiratis.

% ARAGAO, 2017, p. 4.

% Ipid., p. 5.
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3. OS 3 Es DA ADMINISTRACAO

Na tentativa de se extrair de um significado @agdiciéncia, muitos autores acabam
misturando seu sentido com o de outros dois terques compartiiham a mesma seara
cientifica: a eficacia e a efetividade. Em vistafdiia de clareza semantica, é frequente
verificar o recurso ao senso comum, com a utiliealEsses termos de forma intercambiavel,
como se fossem sinbnimos, ou entédo o uso de uno t@ana explicar outro, chegando mesmo

a uma definicao circular, que serve apenas a etgraiobscuridade.

Dentre os autores citados, verificamos que o meatdo nebuloso a esse tema é
dispensado por varios deles. Lucia Valle Figueirguim exemplo, para explicar a eficiéncia
se serviu de um dicionario popular da lingua parsg, o qual a conceituava como sinénimo
de eficacia, apenas reforcando o que foi dito solmecurso ao senso comum. Maria Sylvia
Zanella Di Pietro, por sua vez, recorreu a expeseficacia de resultado”, o que apenas
transferiu a indefinicdo, da eficiéncia para aafa, sem, contudo, soluciona-la. Marcal
Justen Filho, mesmo buscando a fundamentacdo pagfici@ncia a partir da ciéncia
econdmica, se permitiu a formulacdo de expressaaripr como “eficdcia administrativa”, o
gue reitera o problema apontado. Lucas Rocha Fyrfaar outro lado, conquanto distinga
eficiéncia de eficacia e efetividade, ao final, upgr todos sob um género comum, da

economicidade.

A distincdo dos termos eficiéncia, eficacia e ieighde € importante, pois a correta
delimitacdo semantica de cada um permitira afagtaos significados estranhos, evitando a
vala do escorregadia do senso comum. Como leciam@®)’, na atividade interpretativa, o
espectro conceitual dos termos constantes navei slrvir tanto de ponto de partida quanto
de limite a atividade do intérprete da norma. Imelte em nosso tema, para a compreensao
do principio constitucional da eficiéncia devemastip da conceituacdo mais basica dos

trés termos, convindo para tanto o retorno as Gugsns.

Como mencionado no titulo do capitulo, lembramges & discusséo sobre os 3 Es tem
sua origem na disciplina da Administragdo, em quisngao entre cada sentido tem sido

& BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos fundamentais e a

construcdo do novo modelo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 326.
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extensamente discutida, permitindo que cada terossya o seu significado precisamente
definido.

3.1. EFICIENCIA.

Segundo Idalberto Chiavenato em seu manual de Wisim@icdo, eficiéncia é “uma
medida normativa da utilizagcdo dos recursos” paoatancdo do resultado, ela representa a
“melhor utilizacdo dos recursos disponivéis"A eficiéncia no ambito de uma empresa

corresponde a sua produtividade como relacdo asteatradas e saidas:

Quando estudamos a racionalidade empresarial, adomws o conceito de eficiéncia
e verificamos que representa a relacéo entre osrsss aplicados e o produto final

obtido: é a razdo entre o esforco e o resultaddreca despesa e a receita, entre o
custo e o beneficio resultafite

Eficiéncia corresponderia em Administracdo a “fabem feito, no sentido mais
amplo”, a “fazer as coisas corretamente”, ou a esgiEo em inglésdb things right,
conforme conceituado por LaconmiBeNo mesmo sentido de correcdo, Benn também
conceitua eficiéncia como “execucao da coisa cedaiempo certo, no lugar certo e pela
pessoa certa”; e “certo quer dizer ‘correto’ ouisr@nveniente™ para o objetivo gerendéial

Lacombe concebe ainda a eficiéncia como otimizaighdaso dos recursos, dentro de

um enfoque eminentemente produtivo.

Pode ser entendida como a capacidade de minimizesoade recursos para alcancar
as metas definidas, isto é, a capacidade de otmoizeso dos recursos, e seria medida
pela relacéo entre os recursos aplicados e o prodiugl obtido’

Lacombe relaciona também a eficiéncia “aos mei$oema utilizados para atingir os

resultados, sem considerar se esses resultadogsagdos”. Na mesma linha, conceitua

w3

Sandroni, definindo-a como “a forma de realizar uarafa™”, ressaltando que n&o envolve a

apuracao se os resultados sdo adequados ou nao.

68 CHIAVENATO, Idalberto. Administragao — Teoria, Processo e Pratica. 3. ed. Sdo Paulo: Makron Books, 2000,

p.128-131.

Ibid., loc. cit.

LACOMBE, Francisco José Masset. Diciondrio de administragdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 124-125.
BENN, A. E. Diciondrio de Administragdo. Rio de Janeiro: USAID — Itatiaia, 1964, p.82.

LACOMBE, loc. cit.

SANDRONI, Paulo. Dicionario de administracdo e finangas. Rio de Janeiro: Record, 2008, p. 153.
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No conceito de Eficiéncia, ndo se examina se agquitfoi produzido com eficiéncia
é eficaz, isto é, se o produto ou o resultado abatho eficiente estd adequado a
finalidade proposta. [...] Dessa forma, uma acaad@ser eficiente sem ser eficaz.

Sandroni ressalta ainda a relacdo entre a efiai@@ conformidade normativa da
atividade desempenhada, na medida em que sua aggalizconforme uma regra
preestabelecida significaria sua realizacdo dadarerta; isto €, “se um trabalhador realizar
uma tarefa de acordo com as normas e padrdes girekestidos, ele a estara realizando de

forma eficiente®.

De forma similar, Geraldo Duarte, em seu diciana@é Administracdo, associa a
eficiéncia a realizagdo de uma tarefa corretamemeforme previsto, sendo a eficiéncia a
“avaliacdo do desempenho na realizacdo de umaladi®j trabalhando dentro de principios

determinados’®,

A importancia da forma para a eficiéncia tambéincitada por Chiavenato, que a
identificou com a “melhor maneirdhg best waypela qual as coisas devem ser feitas ou

executadas”, isto &, 0 meio mais adequado, sencygragéo com os fins

A eficiéncia preocupa-se com 0s meios, com 0s w&tae procedimentos mais
indicados,[...] A eficiéncia ndo se preocupa comfios, mas simplesmente com 0s
meios. O alcance dos objetivos visados ndo entreesfera de competéncia da
eficiéncia; é um assunto ligado a eficdéia

A despreocupacao da eficiéncia com os fins predesdaponta sua vocacdo como
indicador de desempenho intraorganizacional, carasalta Chiavenato, que “a eficiéncia se
concentra nas operacdes e tem a atencdo voltaa@paspectos internos da organizatao”

ou ainda, “tem foco nos processos internos”, cambtam Razzolini Filho e Zarpef8n

* SANDRONI, 2008, p. 153.

Ibid., loc. cit.

DUARTE, Geraldo. Dicionario de administragdo. Fortaleza: UFC — IMPARH, 2002, p. 172.

CHIAVENATO, 2000, p. 128-131.

Ibid., loc. cit.

Ibid., loc. cit.

RAZZOLINI FILHO, Edelvino; ZARPELON, Marcio lvanor. Dicionario de administragao de A a Z. 2. ed. Curitiba:
Jurua, 2005, p. 64.
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3.2. EFICACIA.

A eficacia, por sua vez, esta ligada a obtenc&oresultados, conforme conceituado
por Razzolini Filho e Zarpelon: “Eficacia € atingis objetivos, pois esta focada nos
resultados*'. Chiavenato complementa definindo eficacia comoafece dos objetivos por

meio dos recursos disponivers”

Sandroni, por sua vez, qualifica a eficacia pdiegaacao dos resultados, uma vez que
“este conceito € distinto do de eficiéncia por eferir ao resultado do trabalho de um
individuo ou de um grupo, isto &, se o produto&jaedo a um fim proposf” No mesmo

sentido, Lacombe se refere a validade dos resultgis a eficacia seria:

... fazer aquilo que efetivamente precisa ser feitoseja a capacidade de determinar
metas corretas e medidas certas para alcanca-lasfidacia ndo estd diretamente
ligada aos meios nem a forma, mas sim a capacidadatingir resultados validos,

isto é, que precisam ser atingidos — do the rightg84.

Duarte igualmente relaciona a eficacia a coerépoiae as acOes praticadas e 0s

objetivos e planos para alcanca-los, uma vez eliecia seria:

Capacidade de realizar corretamente todas as etap@msum plano, conseguindo,
acertada e qualitativamente, o objetivo desejadmtempo mais curto e da forma
mais simples e econdmfica

Para Duarte, 0 objetivo desejado se identifica asmecessidades dos destinatarios do
produto, na medida em que esse é “eficaz quandespaumde aos anseios do mercado e as
necessidades do consumid8r'Chiavenato afirma a mesma relacdo, uma vez qeéicacia
de uma empresa se refere a sua capacidade dezatisma necessidade da sociedade por

meio do suprimento de seus produtos (bens ou ss)iit

8 RAZZOLINI FILHO; ZARPELON, 2005, p. 64.

CHIAVENATO, 2000, p. 128-131.
SANDRONI, 2008, p. 153.
LACOMBE, 2004, p. 124-125.
DUARTE, 2002, p. 172.

Ibid., loc. cit.

CHIAVENATO, loc. cit.
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Chiavenato também ressalta o aspecto reflexiwafidacia como avaliagdo do sucesso
dos resultados obtidos, definindo-a como “uma needigtmativa do alcance de resultadds”
Reforcando esse sentido, Duarte também definecacedi como “avaliacdo da capacidade da

obtencdo de um resultado positivo, a curto praa@xecucdo de uma ac&d”

Diferente do enfoque da eficiéncia nos processtesrios da organizacdo, porém, a
eficacia tem sua vocacado para o relacionamento @warterior da organizagédo, conforme

afirma Chiavenato:

A eficacia se preocupa em fazer as coisas corngé@a atender as necessidades da
empresa e do ambiente que a circunda [...]

A eficécia se concentra no sucesso quanto ao aécdos objetivos e tem a atencéo
voltada para os aspectos externos da organizatao.

Apesar da evidente complementaridade dos concei@gsavenato ressalta a
possibilidade da eficiéncia e eficacia serem emadat isoladamente numa organizagao, o
gue escaparia, contudo, do padrdo ideal para égofusrmento de uma empresa que se poderia

denominar “excelenté®

3.3. EFETIVIDADE.

Tendo sido incorporada mais tardiamente ao voaabulda Administracdo, a
efetividade ainda ndo alcanca a mesma atencaonsemso no tratamento doutrinario, que a
eficiéncia e a eficacia. De fato, Lacombe chegafmida como “o0 mesmo que eficacia”, ou
ainda como “eficacia com eficiencfa” No mesmo sentido ainda, Duarte conceitua

efetividade como “resultado da eficiéncia e da4efie aplicadas®.

Como decorréncia conjunta da eficiéncia e eficdem suas vocacdes internas e

externas, Duarte ainda define efetividade como.

% CHIAVENATO, 2000, p. 128-131.

DUARTE, 2002, p. 172.
CHIAVENATO, loc. cit.

Ibid., loc. cit.

LACOMBE, 2004, p. 124-125.
DUARTE, loc. cit.
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Equilibrio do esforgo interno com as demandas edsr
Acompanhamento permanente do planejamento implantadodificando-o e
readaptando-o quando se fizer necessario, objetivaficiéncia e eficacta

O conceito de efetividade como orientacdo maigaele para o planejamento também

€ abracado por Lacombe que traduz a efetividadéogsmiveis, como:

Grau de satisfagdo das necessidades dos clientdsunte os produtos ou servigos da
organizacao

Valor social que deve ser atribuido ao produto ewigo, isto €, a medida do valor

do produto ou servigco considerando-se a sociedageocum todo e ndo apenas o
consumidor. Este tem sido o sentido mais utilizadeem se consagrando entre os
estudiosos de administracio

A definicdo de efetividade se constroi, entdo, @ama decorréncia da eficiéncia e da
eficacia. A partir da maximizacado dos resultaddiémcia) e da sua congruéncia com 0s
objetivos pretendidos (eficacia), a efetividade siste nas qualidades de consisténcia e
duracdo desse resultado em vista das necessidagéblico destinatario.

Os 3 Es se completariam, assim, como circuloséctrcos. Seria a representacao da
ampliacdo progressiva do enfoque da Administracpartindo das questdes mais
procedimentais e internas da organizacéo, abordeaa&diciéncia; passando pela coeréncia
dos resultados com o plano maior do empreendimeeteridas na eficacia; até chegar a
satisfacdo proporcionada no contexto externo amplogue a organizagcdo se insere e com

gue se relaciona, correspondente a efetividade.

3.4. OS 3 Es NO DIREITO.

N&o obstante a longa tradicdo da Administracaadasto os conceitos aqui tratados,
a preocupacdo na delimitacdo do sentido dos 3 s esé limitada a disciplina da
Administracdo. A Comunidade Europeia considerou posicipios da Economia (ou
economicidade), eficiéncia e eficacia relevantepoato de incluir sua delimitacdo no
Regulamento (CE, EURATOM) n° 2.343/2002, que iogatito Regulamento Financeiro

Quadro de organismos comunitarios; conforme adugeanart. 25:

** DUARTE, 2002, p. 172.

95 LACOMBE, 2004, p. 124-125.
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CAPITULO 7 Principio da boa gest&o financeira

Artigo 25°

1. As dotacBes orcamentais serdo utilizadas enpomidade com o principio da boa
gestdo financeira, ou seja, em conformidade conprosxcipios da economia, da
eficiéncia e da eficacia.

2. O principio da economiadetermina que os meios utilizados pelo organismo
comunitario com vista ao exercicio das suas ac@s devem ser disponibilizados
em tempo util, nas quantidades e qualidades adexpuaco melhor preco.

O principio da eficiénciavisa a melhor relacdo entre os meios utilizadogse
resultados obtidos

O principio da eficaciavisa a consecug¢do dos objectivos especificos dssaldem
como dos resultados esperatfos

Verificamos também que tampouco o ordenamentoiop@i@ssou indiferente ao
esforgo conceitual em torno desses 3 termos. Ac&Edao Decreto n° 5.233/2004, que
estabelece normas para a gestdo do Plano Pluriad04i2007, contemplou esse tema com
toda a propriedade estabelecendo no art. 1° quest#cgdo quadriénio seria “orientada
segundo os critérios de eficiéncia, eficacia eiafiztde”. E no Glossario ainda definiu cada

um deles de forma consistente com os ensinos dardgdracdo, como segue:

Efetividade

E a medida do grau de atingimento dos objetivosagigntaram a constituicio de um
determinado programa, expressa pela sua contribmigévariacdo alcancada dos
indicadores estabelecidos pelo Plano Plurianual.

Eficacia
E a medida do grau de atingimento das metas fixadaa um determinado projeto,
atividade ou programa em relacéo ao previsto.

Eficiéncia
E a medida da relacdo entre os recursos efetivagnetilizados para a realizacio de
uma meta para um projeto, atividade ou programatie padrbes estabelecidos.

Mesmo considerando o escopo constitucional brasila questdo relativa a esses
conceitos nao se restringe ao principio da efic@niacluido no art. 37 da CF88, pela
Emenda Constitucional n° 19, de 04/06/1998, edeatzeste ensaio. A eficacia também é
expressamente estabelecida, ao lado da efici@wiag um critério para o controle interno da

gestdo dos poderes da republica, conforme aduz ™ail, da CF88:

% UNIAO EUROPEIA. Regulamento (CE, Euratom) n2 2.343/2002, 23 de dezembro de 2002, da Comissdo das

Comunidades Europeias. Jornal Oficial das Comunidades Europeias, Bruxelas, n. 357, p. 78, dez. 2002.
Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32002R2343>. Acesso em:
7 nov. 2017. (Mantida a redagdo da tradugdo oficial, em portugués europeu, grifo nosso)
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Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultagdgsanto aeficaciae eficiéncia, da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial noggams e entidades da
administracdo federal, bem como da aplicacdo densmxs publicos por entidades de

direito privado. (grifo nosso)

Como visto até agora, o principio da eficiéncianquanto originario da ciéncia da
Administracdo, ultrapassou suas fronteiras pardaos®r um conceito juridico de ampla
aplicacdo, razdo pela qual convém avaliar outrassipeis conteudos que esse principio

poderia assumir, bem como suas respectivas impksggara a administracao publica.
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4. A EFICIENCIA ECONOMICA

Afora os esforgcos conceituais realizados peloif@ire a tradicional aplicacdo pela
Administracdo na esfera empresarial, a eficiénarmbém encontrou respaldo na ciéncia
econdmica, como conceito de grande relevancia gatascricdo e avaliacdo de contextos

sociais em que bens e servi¢os sdo transacionados.

A Economia é descrita como a ciéncia da analiggaducao, distribuicdo, e consumo
de bens e servigcos, em um ambiente de recursossesc® seu objeto de estudo, a gestdo da
escassez dos recursos, frequentemente associagsé#icasio a uma boa conducédo das

financas, ou ao “habito de poupar, moderacéo rgsedas, poupanca, parcimonia”

Outras definicbes de Economia também séo: estedomio as pessoas usam recursos
e respondem a incentivos; e estudo da tomada dedde®e fato, Richard Posner em seu
trabalho define Economia como a “ciéncia da escab®smnal em um mundo — nosso mundo
— no qual recursos sdo limitados em relacdo acgatebumanos®. Esse sentido particular
da Economia apresenta especial relevancia par@a mos®io, pela sua maior proximidade
com o Direito. Nessa compreensdo, a Economia gssifida com a classica acepcdo do

Direito como sistema normativo que regula as casbtimanas.

Da mesma forma como variam as definicbes de Ecandambém variam as teorias
gue conceituam a eficiéncia dentro da Economiayeliiciando o aspecto enfatizado em cada
uma e 0 momento historico de sua concepc¢ao; conwmlopre com um significado de
“maximizacdo”. A adocdo do termo eficiéncia poriasrcorrentes filoséficas ao longo do
tempo, porém, acabou emprestando-lhe o sentidooddigéio 6tima, ideal, moralmente
desejavel, dentro da ideologia de cada filosofia.

Passamos a apresentar as principais formulac@es eiiciéncia recebeu, inclusive

fora da Economia, mas que se relacionam diretancenteo sentido econémico do termo.

7 MICHAELIS: moderno dicionario da lingua portuguesa. Sao Paulo: Cia Melhoramentos, 1998, p. 760.

POSNER, Richard Allen. Economic Analysis of Law. 5. ed. New York, NY: Aspen Law & Business, 1998(a), p. 3.
(tradugdo livre)

Corresponde as normas denominadas primarias, ou normas de comportamento. Cf. BOBBIO, Norberto.
Teoria geral do direito. 3. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2010, p. 196 e 208.
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4.1. AEFICIENCIA PRODUTIVA

A eficiéncia produtiva € classicamente definidanoouma condicdo dequilibrio
alcancada no processo produtivo pakximizacaalo uso dos fatores de producéao; referindo-
se aqui a dois outros conceitos também da seardmica. Assim, conforme Cooter e Ulen,
um processo “é dito produtivamente eficiente quasuktenta ambas as condigdes:”

1. Nado é possivel produzir-se a mesma quantidadeprdelutos usando uma
combinacdo mais barata de insumos, ou

2 Nao é possivel produzir-se mais produto usandmesma combinacdo de
insumo&®®

Para repetir o exemplo do autor, consideremogiacsio de uma empresa que produz
100 unidades por semana de um produto, utiliza@dwabalhadores e 15 maquinas. A firma

em guestao sera considerada produtivamente eBatasb simultaneamente:

1. N&o for possivel produzir 100 unidades por seanasando 10 trabalhadores e
menos que 15 maquinas, nem usando 15 maquinasos ipae 10 trabalhadores.

2. Na&o for possivel produzir mais de 100 unidad®sspmana usando os mesmos 10
trabalhadores e 15 méquin]a?é.

4.2. A EFICIENCIA SEGUNDO O UTILITARISMO

A doutrina utilitarista, considerada um ramo dbshfia consequencialista, se
caracteriza por eleger a felicidade como maiortodgea ser alcancado pelo homem, sendo

por isso entendida até como uma sucessora do Hedoni

A doutrina utilitarista, ou utilitarismo, enconireem Jeremy Bentham um de seus
principais expoentes, que formulou sua expressa® ecoahecida, definindo atilidade como
a propriedade de alguma coisa proporcionar felitddau afastar a infelicidade, seja em

relacdo a um individuo, ou a uma comunidade caletente.

[ll. O termo utilidade designa aquela propriedadgiséente em qualquer coisa,
propriedade em virtude da qual o objeto tende adpmir ou proporcionar beneficio,
vantagem, prazer, bem ou felicidade (tudo istocaso presente, se reduz a mesma

100 COOTER, Robert; ULEN, Thomas. Law & Economics. 5. ed. Boston, MA: Pearson Education, 2008, p.17.
(traducdo livre)

101 Ibid., loc. cit.
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coisa), ou (0 que novamente equivale & mesma caisapedir que aconteca o dano,
a dor, o mal, ou a infelicidade para a parte cujteresse estd em pauta; se esta parte
for a comunidade em geral, tratar-se-4 da felicidath comunidade, ao passo que,

em se tratando de um individuo particular, estardjego a felicidade do mencionado
102

individuo:

O valor moral de uma acado, conduta, instituicdolesué entdo julgado pela sua
utilidade, isto é, pelo resultado liquido da soreatata a felicidade que ela pode resultar,
deduzida de todo o sofrimento que ela pode caumar,como expresso por Posner,
“0 superavitdo prazer comparativamente & d8t’Esse valor moral é denominado principio

da utilidade, por Bentham.

Nesse sentido, a eficiéncia segundo o utilitariscomsiste na maximizagdo da
utilidade em uma determinada comunidade, isso ébtencdo da maior utilidade total, sendo

moralmente aprovadas aquelas medidas que cooperarasse objetivo.

O critério da maior utilidade total, adotado pBknthamismo, encontrou concorréncia
em correntes posteriores do utilitarismo, que braowaharmonizar sua teoria com outros
valores sociais, como uma maior igualdade disinbutEntre as alternativas propostas
estavam o critério da maior utilidade minima, deimaio maxmi®, e da maior utilidade

média.

As criticas a doutrina utilitarista sdo antigadifandidas, e se fundam principalmente
na sua tentativa de realizar uma comparacao irgeope de utilidades, o que demandaria a
impossivel tarefa da quantificacéo das felicidddeividuais .

4.3. AEFICIENCIA DE PARETO

Vilfredo Pareto foi um italo-suico, cientista piclh, advogado e economista, que
viveu por volta dos 1900, e que criou o préprioagito de eficiéncia, que ficou conhecido
por eficiéncia de Pareto, ou ainda eficiéncia aloa®®.

102 BENTHAM, Jeremy. Uma introdugao aos principios da moral e da legislagcdao. Tradugao Luiz Jodo Barauna.

Sao Paulo: Abril Cultural, 1974, p. 10.

POSNER, Richard Allen. A Economia da Justi¢a. Traducdo Evandro Ferreira e Silva. Revisdao da Tradugdo
Anibal Mari. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2010, p. 59.

Ibid., p. 120.

Ibid., p. 17 e 106.

COOTER; ULEN, 2008, p. 59.
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Pareto prop6e que uma forma de alocacado dos osc(fy pode ser comparada e
considerada superior a outra alocacéo (B), se enagAnenos uma pessoa se encontrar em
melhor situacdo e nenhuma pessoa se encontrarermsitpacdo do que em (B). Nesse caso a
condicdo (A) € denominadRareto superiora condi¢cdo (B). Esse conceito teria sido
concebido por Pareto como “uma solugéo para o @madblclassico do utilitarismo prético, ou
seja, o de medir a felicidade das pessoas paraawafeito de uma politica na utilidade total

da sociedadé®’.

De fato, a estratégia elaborada por Pareto lograomar a impossibilidade da
comparacao da felicidade, ou utilidade, entre duessoas, permitindo alguma forma de
confronto entre distribuicbes muito semelhantes.eBse motivo, Posner chega a considerar o

conceito de Pareto como uma “ferramenta da étitrista”%

A ideia de superioridade de Pareto como hierarguize situacdes sociais ainda
permite conceber a condicao hipotéticadtimo de Paretpou Pareto eficienteque € aquela
em que é impossivel melhorar-se a situacdo de upralgessoa sem piorar a situacédo de
alguém®,

Convém ressaltar, porém, que esse padrdo deneiajéconforme concebido por
Pareto, ndo conduz necessariamente uma solucaa, e tampouco a melhor forma de
alocacéo de recursos considerando outros fatosssmAa entrega de todos 0s recursos a um
anico individuo, ainda que configure uma alocadémenmte conformeParetq esta longe de

atender a algum critério social de igualdade.

Considerando que o critério de Pareto impde ssveratricbes para afericdo da
superioridade de uma determinada alocacao de os;urisrigando que nenhuma outra pessoa
seja prejudicada com a transacao, alguns econaristamodados propuseram um Novo

critério para a comparacéo de diferentes alocagdestério de Kaldor-Hicks®

7 POSNER, 2010, p. 105.

Ibid., p. 107.
COOTER; ULEN, 2008, p. 59.
Ibid., p. 47.
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4.4. A EFICIENCIA DE KALDOR-HICKS

O modelo de comparacéo elaborado por Nicholasdkadlohn Hicks se propunha a
superar as dificuldades praticas para aplicacawithsio de Pareto, uma vez que quase nunca
se observavam circunstancias em que alteracbebcacao de recursos nao prejudicavam
ninguém. Na préatica, Pareto significava que qualgqealocacdo de recursos poderia ser
impedida caso algum integrante da comunidade nsafee descontentamento, conforme

explica Cooter e Ulen:

Aquele critério [de Pareto] requer que ganhadoregpliitamente compensem 0s
perdedores em qualquer mudanga. Se ndo houver anpago explicito, perdedores
podem vetar qualquer mudanca. Isto €, todas as ngadadevem obter consenso
unanime. Isto apresenta claras desvantagens como gum para Politicas
Puablicas™!

O critério Kaldor-Hicks propde, portanto, que udeerminada alocagéo de recursos
seja superior a outra quando os beneficigmaeremcompensar as perdas dos prejudicados,
independentemente de o fazerésso corresponde dizer que a nova condicao é&isupeio
quando ninguém vem prejudicado, mas quando o aontentvalor percebido € suficiente

para compensar plenamente os prejdiZos

Essa condicao de potencial compensacédo ao praglaianspirou a sua denominacéo
como superioridade potencial de Paretd énfase no aumento de valor no critério Kaldor-
Hicks, por sua vez, é o que possivelmente levad?@sdescrevé-lo também como critério de
“maximizacdo da riquez&™. Nesse ponto, passamos a tratar a questdo comaelmgdo

custo-beneficit

A eficiéncia segundo o critério Kaldor-Hicks € @mtobtida a cada realocacdo de
recursos, uma vez que seja atendido o critérice ES&rio representa uma vantagem sobre
Pareto na andlise da eficiéncia na medida em guéndella as questbes relativas a alocagao,

das relativas & distribuicdo dos recursos, confasnenhecido pelo préprio Kaldor.

! COOTER; ULEN, 2008, p.47.

POSNER, 1998a, p. 14.

13 Ibid., loc. cit.

% COOTER; ULEN, op. cit., p. 47.
POSNER, 2010, p. 110.
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Posner ressalta que muitos economistas, embofisapreuma referéncia ética ao
bem-estar como critério de eficiéncia em seu ds&xuna realidade evidenciam considerar a
eficiéncia pelo critério de Kaldor-Hicks, pela samalise das transacdes através do custo-

beneficio resultant&®.

4.5. A EFICIENCIA SEGUNDO A ANALISE ECONOMICA DO DI REITO

A Analise Econdémica do Direito € uma corrente deeid que propde o seu estudo a
partir dos principios da Economia, considerand@médm como um ser racional que realiza

escolhas, e as regras do Direito como um sistenrecdativos®’.

A relacao entre Economia e Direito € antiga e rgarea pelo menos a Hobbes, com
sua discussao sobre propriedade no século XVlleManto, até recentemente nao teria sido
objeto de maiores estudos, a excecao de algursosdfEgais como a regulacdo de servigos
publicos e antitruste, essencialmente relacionadawnonopdlio e a concorréncia, 0os quais, a

partir da década de 30, teriam despertado a atelsdorincipais economistad

Os estudos da teoria econdmica do Direito, nonémtad teriam recebido destaque
efetivamente apods a publicagdo, em 1961, das ciedude Ronald Coase em seu arfige
Problem of Social Costratando dos custos de transacdo e seus efeitasapeconomta’,
bem como do primeiro artigo de Guido Calabresitatrdo da responsabilidade ctofl
A relevancia do trabalho de Coase |he rendeu taehite o Prémio Nobel em Economia,
em 1991.

Richard Allen Posner, que foi aluno de Coase &psor na Universidade de Chicago,
em 1973 publicou a obrBconomic Analysis of Lawconsiderada até hoje um marco no
desenvolvimento dessa teoria. Posner se tornouecmth pela aplicacdo da Analise
Econbmica nos mais diversos campos do Direito alragnte € uma das principais

1% POSNER, 2010, p. 110.

Ibid., p. 90.

POSNER, Richard Allen. Values and Consequences: An Introduction to Economic Analysis of Law. University
of Chicago Law School. Law and Economics Working Paper, n. 53, serie 2, mar. 1998(b). Disponivel em:
<http://chicagounbound.uchicago.edu/law_and_economics/608/>. Acesso em 16 nov. 2017, p. 1.

COASE, Ronald Harry. The Problem of social Cost. Journal of Law and Economics, v. 3, p. 1-44, out. 1960.
Disponivel em: < http://www2.econ.iastate.edu/classes/tsc220/hallam/Coase.pdf>. Acesso em 15 nov.
2017.

POSNER, loc. cit.
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referéncias para a Anélise Econdmica do Direitadeeo académico do Direito mais citado

de todos os tempos, segundo Shapiro e Péarse

Posner inicia sua analise resgatando como pressupon dos elementos mais
importantes da teoria utilitarista de Bentham, §ue “ideia de que os seres humanos agem
como maximizadores racionais da prépria satisfapddodas as esferas da vitfa’Partindo
desse pressuposto, Posner deriva sua conclusagedagipessoas respondem a incentivos”,
ou em outras palavras, “que se o0 contexto de urssopemuda de tal maneira que ela possa

aumentar sua satisfac&o alterando o seu comportaneendo ela o fard®

Aplicando o seu pressuposto a proposicao de Raetonsciente da impossibilidade
da medicéo direta da utilidade, Posner concluilquea forma de obtencdo de uma condicao
comprovadamente Pareto superior, ou Pareto efigiénatravés do consentimento em uma
transacdo. Esse seria 0 contexto tedrico em quiems®nstraria que os envolvidos foram
beneficiados, sem prejuizo para qualquer outraope$®sner descreve a hipotética situacao

como.

Se A vende um tomate a B por $2 e ninguém maetadafpela transagdo, podemos
estar certos de que a utilidade de $2 para A é mgie a do tomate, sendo o inverso
verdadeiro para B, ainda que ndo saibamos em qu#idaea transacdo aumentou as
utilidades de A e B

O valor desse pequeno exemplo para Posner é teessal importancia do
consentimento para concluir que as trocas volwa#adu livre-mercado, s&o um instrumento
para o aumento da utilidade, ou da felicidade tetaluma sociedafé. A limitacdo desse
exemplo é o seu pressuposto fundamental, de aas@m@feitos sobre terceiros, 0 que € uma
possibilidade absolutamente rara na realitfdde

Reconhecendo que a grande maioria das situac@esldeacdo de recursos sdo casos

em que terceiros sdo prejudicados, aos quais naplisa Pareto, Posner admite a vantagem

121 SHAPIRO, Fred R.; PEARSE, Michelle. The Most-Cited Law Review Articles of All Time. Michigan Law Review,

v. 110, n. 8, p. 1483-1520, jun. 2012. Disponivel em: <http://repository.law.umich.edu/cgi/viewcontent.cgi?
article=1084&context=mlr>. Acesso em 16 nov. 2017, p. 1489.

POSNER, 2010, p. 51.

POSNER, 1998a, p. 4.

POSNER, 2010, p. 106.

% Ibid., p. 81.

2% |bid., p. 66.
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do critério de Kaldor-Hicks, indicando a maximizagda riqueza como o critério relevante
para eficiéncia dentro de uma teoria econdtic&sse aumento de riqueza, incluindo os

prejuizos a terceiros, ficam evidenciados em cexemplo de Posner:

Se A avalia uma escultura de madeira por $5, eaBadia por $12, de forma que por
gualquer preco entre $5 e $12 a transacao cria @melficio total de $7 (a um preco
de $10, por exemplo, A se considera melhor em $em $2), entdo a transacédo é
eficiente, considerando que os danos (se houvetgreeiros (descontados o0s
beneficios a eles) ndo excedam $7.

A transacédo nao seria Pareto superior a menos geeBlefetivamente compensassem
os terceiros por todo o dano sofridd

A opcao de Posner pela maximizagdo da riquezarapmesenta desprezo pela
utilidade ou felicidade total da uma sociedade, aoeniticado pelos utilitaristas. Pelo
contrario, o0 aumento da utilidade total da sociedédvalorizado como uma decorréncia
esperada do crescimento da sua riqueza total go kbmtempo, considerando a existéncia de
um ambiente de mercado em que o0s custos de transmjam baixos, conforme as
implicacdes do teorema formulado por Cogse

Ha& um ponto que convém observar para as analisegagemos posteriormente. Em
uma perspectiva econdmica, a dimensdo do ganhajdeza resultante de uma transacéo
depende da correta afericdo, para cada participdntealor dos bens transacionados. Atento
a essa questdo, Posner refina sua definicdo de vesdringindo seu conceito ao montante
gue uma pessoa esta objetivamente disposta a pagaeceber em troca, pelo bem, nao

refletindo um mero apreco, como aduz:

A coisa mais importante que devemos ter em mebte soconceito de valor é que
este se funda naquilo que as pessoas estdo dispmgiagar por uma mercadoria e
n&o na felicidade que extrairdo de sua aquisicaaldfo que valor esta relacionado
a felicidade [...] Mas, enquanto valor implica nesariamente utilidade, esta ndo
implica necessariamente valor. O individuo que @gist muito de ter uma
determinada mercadoria, mas ndo esta disposta amppgr ela ou é incapaz de fazé-
lo (taIV(lagzO por ser pobre), ndo a valoriza no semt&n que estou usando o termo
“valor” =,

27 POSNER, 1998a, p. 14.

128 Ibid., loc. cit.
2 Ibid., p. 8.

% 1bid.; p.73.
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Posner destaca que sua teoria econdmica paraedoDse desdobra em 2 aspectos
principais. Um aspecto € o descritivo, que deveatat adequadamente os fenébmenos
juridicos e econdémicos observados na realidadejippedo prever com relativa confianca os
comportamentos na sociedade, seja de individues;opr ou instituicdes, diante dos
incentivos ou desincentivos que as regras do Diiarem. Outro aspecto é o normativo,
gue deve permitir prescrever quais as melhores utasda serem adotadas por uma
administracéo publica de modo a alcancar os objtivque se proptié. Sob esse aspecto,
Posner defende a teoria econ6mica pela sua cafacdia apontar as solucdes coerentes

demandadas pelo Direito:

Exigir que o direito trate os iguais com equidadenga outra forma de dizer que sua

estrutura deve ser racional, pois tratar distintarte coisas iguais € irracional.
A teoria econdmica é um sistema de l6gica dedutjuando aplicado corretamente,
da resultados coerentes entre si. E, uma vez qudireto tem uma estrutura
implicitamente econémica, deve ser racional, deatat de forma semelhante os
casos semelhanté$

Outro mérito da teoria econémica proposta por &oérsua valorizacdo da autonomia
do individuo, uma vez que essa constitui pressappara o exercicio das transacgdes
consensuats® Ainda que ele tenha admitido politicas publicseeificamente distributivas,
ndo restringindo sua teoria exclusivamente as srootuntarias® o espirito da sua proposta
se contrapde ao de outros modelos que privilegmmealocacdes compulsorias de recursos,

em nome de uma utilidade geral ndo mais que suposta

A teoria econdmica tem sido extensamente debatidaalisadas suas implicacdes em
muitas outras questdes relevantes para o Dir@tapaesponsabilidade civil, teoria da pena,
tratamento a estrangeiros, e até no direito domaisi Tais temas, contudo, extrapolam o

escopo deste ensaio.

4.6. AS CRITICAS DE DWORKIN A ANALISE ECONOMICA DO DIREITO.

Ronald Myles Dworkin € um filésofo do Direito comeconhecimento mundial,
especialmente por suas obras abordando topicos dim@itos fundamentais, justica, e a

forma de aplicacdo dos principios. Ele dedica agtapitulos de seu livro a examinar as

31 POSNER, 1998b, p. 2.

POSNER, 2010, p. 90.

Ibid., p. 107. Posner se estende na discussdo se haveria consenso nas transagdes ndo Pareto eficientes.
Ibid., p. 97.
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ideias formuladas pela teoria econdmica do Direponcipalmente no seu aspecto

normativd=>>,

Dworkin rejeita inicialmente e ostensivamente aallse Econdmica do Direito,
particularmente na forma proposta por Posner, ajpgareconhecendo o equivoco de seus
criticos que demonstraram ma compreensdo dos ssusst ao confundir os conceitos de

maximizac&do da riqueza com a eficiéncia de Phfeto

Dworkin comeca apontando a dificuldade existemtelefinicdo do valor objetivo de
um bem para um individuo se, por vezes, ele oadaliforma diferente no momento em que
0 esta comprando, e no momento em que o esta vimdEal indefinicdo se reflete em uma
incapacidade de se estabelecer uma condicéo Ueisel para maximizacdo da riquéza
Posner, de fato, reconhece essas caracteristica® cma peculiaridade da psicologia
humana,; tais “lapsos de racionalidade”, contudo, ingactariam suas conclusbes uma vez
que a teoria econdmica se dedicaria a explicagii®aicdo de tendéncias agregadas e nao
individuais, além de que, “em uma amostra razoaselen grande, desvios aleatorios do

comportamento racional se cancelariath”

Dworkin critica também a apropriacdo indevidaelenbs econdmicos, uma vez que o
conceito de eficiéncia para os economistas correlfgg@ ao de Pareto, e ndo ao da
maximizacdo da riqueza de Poster Posner, contudo, jA havia tratado desse tema
denunciando a eventual divergéncia existente emtiscurso de cunho utilitarista dos
economistas, e o seu raciocinio vocacionado az#jtleApresentamos essa questdo ao tratar

do critério Kaldor-Hicks.

O ponto central para Dworkin, porém, € a falta jdstificativa pela qual a
maximizacdo da riqueza deva ser considerada untivabpigno de ser perseguido. Para ele,
nao estaria claro se a Analise Econémica do Diegribui a riqueza um valor social em si, ou

se a riqueza seria um instrumento para se alcampawalor socidl’. Ele considera as

135 DWORKIN, Ronald Myles. Uma questao de principio. 2. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005, cap. 12 e 13.

Ibid., p. 351.

Ibid., p. 353.

POSNER, 1998a, p. 19.
DWORKIN, op. cit., p. 356.
POSNER, 2010, p. 110.
DWORKIN, op. cit., p. 356-357.
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hipoteses, no entanto, igualmente invalidas, inndaaentre suas razées um exemplo em que
transferéncia compulséria de um bem entre 2 pesssatiaria em um aumento na riqueza

total, contudo, contrariando o senso moral comum.

Em grande reciprocidade, Posner dedica parte uldivge a responder as criticas a
maximizacdo da riqueza, particularmente aquelasnutadas por Dworkilf2 Posner
considera a posicdo de que a riqgueza ndo congtituralor social, inerente ou instrumental,
um “audacioso desafio a sabedoria convenciona$ gajual a riqueza @m valor, sendo o
Gnico ou o mais important&®®. Posner questiona a definicdo de valor social egguta por
Dworkin, reconhecendo que a riqueza ndo é um finsiemesmo, sendo um instrumento para

outras finalidades, o que, contudo, ndo excluisawsentido de valor socigl

Para Posner, o exemplo de Dworkin apenas refargawvalor da maximizacao da
riqueza como critério de eficiéncia para o sensown; essa percep¢ao, no entanto, estaria
mascarada pelas cifras escolhidas por Dwdtki®s valores da distribuicéo das riquezas, da
protecdo de direitos ou da felicidade, defendidos [pworkin, seriam decorréncias mais
facilmente esperadas em um modelo de maximizagaiqdeza, sem a necessidade de se
privilegiar arbitrariamente algum desses valorésesos demats’.

As diversas correntes econdmicas, apresentadaspacu conceituar a eficiéncia,
visam oferecer subsidio a analise de qual contel@de ser emprestado a eficiéncia como
principio a ser seguido pela administracdo pubkea,respeito ao comando constitucional.

Passamos a desenvolver essa andlise a seguir.

%2 POSNER, 2010, p. 128-138.

Ibid., p. 129.
144 Ibid., loc. cit.
5 Ibid., p. 130.
Ibid., p. 135.
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5. A EFICIENCIA PARA A ADMINISTRACAO PUBLICA

Os principios constitucionais elencados no artcdput, aplicam-se a todos os atos da
administracdo publica dos 3 Poderes, em todoswessniO principio da eficiéncia, porém,
conguanto subentendido a toda a legislacéo, temstid aplicacdo associada principalmente a

realizacdo de despesas, por sua natureza econéspiecifica.

Nessa aplicacéo, a eficiéncia frequentemente @cada como fundamentacéo para a
tomada de decisdes na destinacao de recursos giaranshado projeto, ou na apreciacao da
forma como os gastos foram realizados. A consideralp interesse publico como conceito
relevante nessas discussdes, entretanto, esbarbmit@cdes inerentes a forma subjetiva
como ele esta formulado dentro dos conceitos po#ide eficiéncia inicialmente
apresentados. O recurso ao vocabulério da ciéreiddininistracdo € uma abordagem
tangenciada por alguns dos autores mencionadogjdmrverifica-se ainda uma dificuldade
em apontar instrumentos que permitam a aplicagéidomina mais efetiva, do principio da

eficiéncia.

A esse ponto, nossa proposta é avaliar a aplicagd@onceito econdémico de
eficiéncia, conforme apresentado pela Analise Eeoce do Direito, buscando identificar um
potencial beneficio no seu uso como instrumenta pardecisdes da administracao publica.
Para tanto, selecionamos o procedimento licitatdai@ estudo, como um ato administrativo

tipico relacionado a realizacdo de despesas.

5.1. O MODELO DA LICITACAO

Como um exercicio, suponhamos a realizacdo delioiteggdo ficticia para aquisi¢cao
de determinado bem ou servico, na modalidade predéwonico pelo menor preco.
Imaginando a total honestidade dos participantessanesituacdo, em regra podemos

vislumbrar os seguintes valores relevantes, enmoatiscrescente:

= Preco estimadoPesT, que € normalmente indicado no edital como preéaimo
aceitavel para administragéo.

= Pre¢o vencedoPVENC, que € 0 preco mais baixo oferecido no pregaer pago pela
administracéo pelo objeto.

= Preco minimo:PMIN, que é o menor preco aceitavel para o licitantecedor do
pregao.
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A luz do modelo de maximizacdo de riqueza propgsio Posner, identificamos
PVENC como o valor consensual a que as partes chegasatramsacdo, sendo portanto
necessariamente vantajoso para ambos. Como consegu&®ao havendo prejuizos a

terceiros, a transacao deve propiciar um aumentmudeza total da sociedade.

O aumento de riqueza para a administracdo sew fuiferenca entre o preco
maximo aceitavel, e o preco vencedor; e o aumestaqdeza para o licitante vencedor sera
igual & diferenca entre o preco vencedor e sewprggimo aceitavel. O aumento da riqgueza

total sera entdo a soma dos dois aumentos, ou seja:

= Variacdo da riqueza para a administracao: RADM = PEST —PVENC.
= Variacdo da riqueza para o licitante vencedor: RVENC = PVENC —PMIN .
= Variagao da riqueza total RTOT = PEST—PMIN .

E interessante notar que o preco final a ser ped® administracdoPyYENC) ndo
influencia o aumento da riqueza total resultantdiadiacao, levando-nos a imaginar que a
busca pelo menor preco ndo cumpre nenhum papdlami@neia econdmica. Esse raciocinio

desconsidera 2 aspectos importantes.

Em primeiro lugar, a competicdo pelo menor preteevarios licitantes no pregéo
naturalmente seleciona aquele que pode oferecéjetogoelo menoPMmIN, pois 0PVENC
deve estar abaixo démiN do 2° colocado, caso contrario ele continuarigisputa. Assim,
maximiza-se 0 aumento da riqueza tofairot. Em segundo lugar, é importante que o maior
beneficio possivel, ou estiperavitdo consumidor” mencionado por Posfie(Rabm), seja
alocado a administracdo publica uma vez que eptasenta o interesse da coletividade na

transacado. Para tanto, convém obter o mEmBeKC possivel.

Esse pequeno exemplo ainda pode ser aprimorathva@nos em conta a formacgéo

do PEST que simboliza o preco maximo aceitavel para a adinacao.

A Lei n° 8.666/1993 prevé diversos dispositivog ginculam o preco aceitavel pela
administragdo publica ao praticado no mercadopwdatido no art. 15 que “o registro de

7 POSNER, 2010, p. 73.
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precos sera precedido de ampla pesquisa de mercgde’as compras, sempre que possivel
deverdo [...] balizar-se pelos precos praticadosambito dos oOrgdos e entidades da
Administracdo Publica”, e que “qualquer cidadacaéelegitima para impugnar preco [...]

em razao de incompatibilidade desse com o pre@tegho mercado”.

Por consequéncia, BeST indicado no edital em regra ndo corresponde atorva
efetivo do objeto licitado para a administracdosmapenas ao seu valor de mercado. O
“valor” efetivo pelo qual ainda compensa a admiao adquirir o objeto corresponde ao
beneficio que a administragdo espera obter delainua, dentro de uma perspectiva publica,
0 beneficio esperado dele pela sociefddBenominando esse preco&m, obtemos que:

= Variagdo da riqueza para a administracd®abm = PADM — PVENC.
= Variacao da riqueza total RTOT = PADM —PMIN .

Assim, poderiamos classificar as diferentes sitegagbtidas conforme o diagrama

abaixo, a depender do valorBebm frente aos demais valores em jogo:

“Valor” PADM
A

Melhor condicao[>
-+ € PEST: Preco estimado no edital
Condicéo intermediaria superifs
-+ € PVENC : Preco vencedor da licitagdo
Condicao intermediaria inferior>
-+ € PMIN : Prego minimo para o licitante

Pior condigaop>

Na melhor condi¢cdo, supomos que o “valor” paramiaistracdo do objeto licitado
(PADM) supera seu preco de mercaéadT), significando que o aumento de riqueza total
sera maior. Isto torna a transagdo ainda maisafeieconomicamente. Um exemplo seria a

contratacdo de um servico cujo beneficio a socedadeda seu preco de mercado.

Na condicdo intermediaria superior, o valorRi®m seria inferior adPeEST, porém,
ainda superior ad’vENC. Nesse caso haveria uma reducdo no ganho de aicpesa a

administracdo e no ganho de riqueza total. A sitobagontudo, ainda seria eficiente

8 Utilizo o termo “valor” com aspas para sinalizar sua distingao da definicdo adotada por Posner. V. nota 128
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economicamente. Isto equivale a hipétese de umtaatagdo inicialmente desinteressante
para a administracdo, mas cujo desconto obtidemacho ainda a tornou vantajosa.

Na condicdo intermediaria inferior, o valor 8bm seria inferior aoPEST e ao
PVENC, mas ainda superior aBMIN. Nessa situacdo, a variacdo de riqueza para a
administracdo seria negativa, porém a variacdoiqleeza total ainda seria positiva. A
situacdo, embora eficiente, traz perda de riquexa @ administracdo. Esse € o exemplo da
aquisicao de um bem desinteressante para a adiagdist mas ainda interessante do ponto de

vista da sociedade.

Na pior condicdo, o valor déabm seria inferior adPEST, ao PVENC, e aoPMIN.
Nessa situacao, haveria reducao da riqueza pahaiaiatracdo e da riqueza total. A situacao
seria economicamente ineficiente. Esse é o piompk® pois além de empobrecimento da
administragéo, representa um empobrecimento dedzute.

A condicdo intermediaria inferior apresenta-se eesmente interessante, pois
representa a hipotese de um servico que a adragastmao poderia realizar eficientemente
por si prépria, mas que poderia ser desempenhadienrdémente por um particular. Por
exemplo, a construcdo de planta de dessalinizeg&@gula do mar. O beneficio em agua para
a populacédo poderia representar 10 milhdes; €velipara a administracdo que pagaria
12 milhdes para adquiri-la, mas seria viavel pangadicular que gastaria 8 milhdes para

construi-la.

A pior condicdo, por sua vez, seria representad@xemplo da administracdo que
decide a construcédo de um ginasio esportivo nugaidade em que ndo ha campeonatos. Os
beneficios da obra ndo cobrirdo nem o seus custogndo inviavel sua realizagdo até como

empreendimento particular.

Todo esse exercicio ilustra a importancia da giieagdo, na forma mais precisa
possivel, do beneficio esperado em uma contratagdque se denomino®Abm. A
determinacdo correta desse montante, além de reasnlicitacbes antecipadamente
ineficientes, como nas 2 ultimas condi¢bes anasadermitiria orientar a decisdo sobre os

projetos quanto aos economicamente mais eficieotes,melhor forma de contrata-los
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6. CONCLUSOES

No roteiro deste ensaio buscou-se percorrer deralgdorma o caminho do principio
constitucional da eficiéncia, desde sua concepcas rtlassicamente juridica até a sua
concepcdo mais economicamente juridica, com edpdeiacdo as nuances que a eficiéncia

expressa em cada abordagem.

No ambito doutrinario, verifica-se que o principi@ eficiéncia esta longe de gozar do
mesmo reconhecimento concedido a outros princiggoadministracdo publica, como o da
legalidade, particularmente. Entre os doutrinadcgkionados, € nitida certa relutancia com
que varios parecem tratar da eficiéncia, em consedabmentarios de poucos paragrafos,
sugerindo uma importancia subalterna do tema, edpwmte em confronto com as inUmeras

paginas, ou até capitulos dedicados a outros prasci

Pode-se especular sobre as razdes de tal distilleciatamento. Talvez, em virtude da
inovacdo que o principio da eficiéncia represemntauConstituicdo, inserido tardiamente,
apenas em 1998, com a Emenda Constitucional n°Aléonsagracédo dos 4 primeiros
principios do art. 3Taput durante os 10 anos iniciais da Constituicdo, pader ofuscado a
chegada do derradeiro. Talvez, mais provavelmemteazdo seria justamente a falta de
familiaridade dos juristas em geral com os priraspda ciéncia da Economia, como sugerido

por Furtado.

Ainda no aspecto doutrinario, também restou evelenfalta de uniformidade na
interpretacdo oferecida a eficiéncia; quando alguristas a equipararam a eficacia, outros
consideraram ambas como espécies de um mesmo génerotros ainda propuseram
terminologias alternativas. Destacou-se, todaviassalva de alguns quanto a distin¢cao entre
0 sentido que a eficiéncia deveria receber dentrduleito, daquele recebido em outras

ciéncias.

Quanto ao sentido constitucional do termo efiag&neontudo, parece incorreto supor

gue seja sinbnimo de eficacia, uma vez que ambagrosws aparecem, lado a lado, no
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art. 74, Il, da CF88°, o que impde interpreta-los de forma distinta, geba de violagéo da

méxima hermenéutica de que “ndo ha palavras intéelsi™>".

Quanto as conceituacoes oferecidas pela ciéncrddanistracdo para a eficiéncia,
eficacia e efetividade, verificamos uma significatiunidade de sentido entre os varios
autores. Varias destas definicbes foram efetivaenaptopriadas pelo Direito, conforme se
observou na norma da Comunidade Européia e notdemgamentario brasileiro, citados. O
louvavel esfor¢co pedagogico da Presidéncia da Riepylbontudo, ndo se repetiu no decreto

or¢camentario posterior.

Ainda que o termeficaciaintegre o vocabulario da Administracéo, particgbamlas
discussbes conceituais apresentadas, e efetivagmrgte do texto constitucional, este ensaio

néo se dedicou ao esclarecimento de seu contelagstritas limitagdes de tempo e espaco.

No ambito da Economia, logrou-se apresentar axipdis teorias da eficiéncia e
dissecar detalhadamente as distingbes entre cada Asndiferencas observadas entre as
concepcgdes variaram desde as questfes estritatdenieas da eficiéncia produtiva, até as
pequenas sutilezas que distinguiam a maximizacamudeza e a da utilidade. Essa fronteira
ténue entre os conceitos poderia talvez explican apenas a indiferenca adotada na
abordagem pelos juristas, como a discordancia @strproprios economistas, relatada por

Dworkin.

As formulagbes conceituais de Posner para a temwmOmica do Direito foram
especificamente aproveitadas para o estudo realza a administracao publica, justamente
pela sua maior objetividade, que permitiu a apéocag verificacdo em um caso concreto. Tal
eleicdo, todavia, ndo constitui a desconsideragiwvalidade das outras teorias, como a
defendida por Dworkin, de fundo principiolégico.reito € um campo vasto e complexo

demais para a representagcdo em um unico modelo.

A aplicagao da teoria econdmica da eficiéncia adeto da licitacdo, embora simples,

se mostrou muito esclarecedora, ao relacionar lasegamonetérios usualmente em jogo na

149 . . s . s . . en . ~
CF88, art. 70: “ll - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo

orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e entidades da administracdo federal, bem como da
aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado;” (grifo nosso)

150 g . .. ..
Originaria do aforismo do Direito Romano: “Verba cum effectu, sunt accipienda”.
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licitacdo, e os efeitos quantificaveis na efici@nesperada. O aprimoramento sugerido, com a
identificacdo do “valor” do objeto para a admiragio PADM), permitiu ainda visualizar
quantitativamente as consequéncias da opcao pemdeados projetos pela administracéo

publica.

E fato que as decisdes enfrentadas pela admiéstraiblica envolvem problemas
muito mais complexos que uma simples licitacaoemora possibilidade de resolver essas
questdes mais elementares com uso do instrumejgtivobda Analise Econémica do Direito
ja representa um ganho de racionalidade muito &esejespecialmente em matérias criticas
para a populacdo como as finangcas do Estado. Asagfpés da Andlise Econdmica do
Direito, atualmente discutidas pela doutrina jwadestrangeira, se estendem para muitos
outros campos além da licitacdo aqui retratadajeo dgveria inspirar sua exploracdo mais

extensiva também no direito brasileiro.
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