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HA INCOMPATIBILIDADE ENTRE
EFICIENCIA E LEGALIDADE?!

Fernando B. Meneguin2

Pedro Felipe de Oliveira Santos3

Ha um clamor da sociedade para um uso mais adequado dos recursos publicos.
Espera-se que a prestagdo de servicos governamentais ocorra com qualidade, que o
Estado aja diligentemente no atendimento das demandas coletivas essenciais, utilizando
racionalmente os recursos dos contribuintes. Essa exigéncia posta pelos cidadaos passa,

inexoravelmente, pelo aprimoramento do Estado de forma a torna-lo mais eficiente.

No entanto, no meio politico, ¢ comum ouvirem-se discursos argumentando a
dificuldade de se conseguir eficiéncia dado o ordenamento juridico vigente. Fala-se que
as leis engessam sobremaneira o administrador publico. E justamente nesse embate que

estd focado o presente texto.

Neste artigo, pretende-se discutir a interagdo (por vezes conflituosa) entre a
legalidade e a eficiéncia, bem como a possibilidade de harmonizé-las concretamente.
Por fim, analisar-se-do casos praticos com que se tém deparado o Poder Judiciario e o
Tribunal de Contas da Unido, apresentando-se as solucdes por eles alcangadas, na tentativa

de obteng@o de um melhor pardmetro de eficiéncia nas atividades administrativas.

| - LEGALIDADE E EFICIENCIA COMO PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA
ADMINISTRAGCAO PUBLICA

Na esséncia do contetdo politico de um Estado de Direito, sobressai-se a

legalidade como um principio basilar, norteador das relacdes estabelecidas pelas

pessoas naturais e juridicas. No ambito do regime juridico-administrativo, a legalidade

implica a submissdo do Estado a lei, sujeitando os agentes publicos (exercentes do
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Quaisquer imprecisdes remanescentes sao de responsabilidade exclusiva dos autores.
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poder em concreto) a um encadeamento normativo que embargue desvios de
finalidades, favoritismos, improbidades, abusos de poder ou desmandos. Na maxima do
Direito inglés, o Estado de Direito pretende-se um governo das leis, e ndo um governo

dos homens, imperando a rule of law, not for men.

A legalidade é indispensavel para o alcance de um parametro objetivo e abstrato
de atuacdo dos administradores e dos administrados, orientando-o0s previamente acerca
das condutas admitidas ou vedadas, dos ritos procedimentais a serem observados e das
consequéncias aplicaveis em face de cada modalidade do agir administrativo. Normas
extremamente complexas e rigidas em relacdo ao trato com a coisa publica, como as
Leis n? 8.112, de 1990 (estatuto juridico dos servidores publicos), n® 8.429, de 1992
(improbidade administrativa), n? 8.666, de 1993 (licitagdes e contratos administrativos),
n2 8.987, de 1995 (concessdo e permissdo da prestacao de servigcos publicos), n2 9.636,
de 1998 (regularizacdo, administracdo, aforamento e alienacdo de bens imdveis de
dominio da Unido), n®9.784, de 1999 (processo administrativo federal) e n? 11.079, de
2004 (parcerias publico-privadas), entre diversas outras, visam a garantir,
simultaneamente, a lisura na gestdo publica e a observancia dos direitos fundamentais
dos administrados. Ademais, ensejam a desejavel estabilidade das relagdes juridicas,
com a garantia de minima certeza e previsibilidade na regéncia da vida social,
consubstanciando a necessaria seguranca que pretendem os sujeitos para projetarem e
empreenderem, sem 0s riscos de surpresas ou de abalos em suas atividades sociais,

profissionais e econdmicas.

Nos termos do art. 37 da Constituicio Federal, figuram como principios
constitucionais da Administracdo Publica, ao lado da legalidade, a impessoalidade, a
moralidade, a publicidade e a eficiéncia. Tradicionalmente, os administrativistas muito se
debrucaram sobre os trés primeiros, pouco aprofundando os estudos sobre as implicactes

do principio da eficiéncia, acrescentado a Constituicdo pela Emenda n2 19, de 1998.

A proposito, o professor Celso Anténio Bandeira de Mello, ao tratar desse
principio, afirma que se trata de conceito juridicamente tdo fluido e de tdo dificil
controle ao lume do Direito, que mais parece um simples adorno agregado ao art. 37
ou 0 extravasamento de uma aspiracéo dos que buliram no texto [1]. Por sua vez, José
dos Santos Carvalho Filho sustenta que a inclusdo do principio, que passou a ser
expresso na Constitui¢do, suscitou numerosas e acerbas criticas por parte de alguns

estudiosos; uma delas consiste na imprecisao do termo [2].



Para o Professor Paulo Modesto, o principio da eficiéncia pode ser percebido

como uma exigéncia inerente a toda atividade publica. Se entendermos
a atividade de gestdo publica como atividade necessariamente racional
e instrumental, voltada a servir ao publico, na justa proporcdo das
necessidades coletivas, temos de admitir como inadmissivel
juridicamente o comportamento administrativo negligente, contra-
produtivo, ineficiente [3].
A insercdo, na atuacdo estatal, de nocGes de administracdo gerencial € uma
decorréncia clara da preocupacéo crescente dos agentes publicos em imprimir eficiéncia

ao agir administrativo.

No entanto, a relacdo entre legalidade e eficiéncia nem sempre se mostra despida de
conflitos. Percebem-se corriqueiramente situacdes em que o gestor publico, ao perseguir
0 cumprimento estrito de todas as regras legais, imputa ao Estado uma ineficiéncia no
aproveitamento dos recursos e na prestacdo dos servicos publicos. Nesse ponto,
evidenciam-se hipoteses em que a escolha legislativa, sob a 6tica do caso concreto, ndo
apresenta a eficiéncia necessaria para o éxito da atuacdo administrativa. Em face desses
casos, qual escolha deve realizar o administrador? Qual a margem de interferéncia do
Poder Judiciario, no &mbito de seu controle jurisdicional, em casos de conflito entre

esses principios? Sao essas perguntas que se pretende debater nas se¢fes seguintes.

Il — CONCEITO DE EFICIENCIA: CONTRIBUICOES DA DISCIPLINA LAW AND
EcoNOoMICS
Antes de adentrar a analise da interacdo entre 0s principios constitucionais acima
referidos, convém apresentar contribuicdes para a formulacdo de um conceito mais

robusto de eficiéncia administrativa.

Considerando que o Direito Administrativo ndo tem se aprofundado sobre a
questdo, é indispensavel buscar em outras areas, sob uma perspectiva interdisciplinar, as
bases tedricas necessarias. Nesse ponto, a disciplina Law and Economics, que no Brasil tem

sido chamada ora de Direito e Economia, ora de Analise Econdémica do Direito, fornece

instrumental analitico e empirico da economia, em especial da
microeconomia e da economia do bem-estar social, para se tentar
compreender, explicar e prever as implicacdes faticas do ordenamento
juridico, bem como da ldgica (racionalidade) do préprio ordenamento
juridico [4].



A questdo da eficiéncia é assunto basilar para a Economia. Sabe-se que a
sociedade deve fazer escolhas. Para tanto, realiza-se a analise custo-beneficio para se
comparar a diferenca positiva entre os beneficios globais (econémicos e sociais) e 0s

custos globais de cada opcéo.

Um conceito muito utilizado em Economia é o da eficiéncia de Pareto, que pode
ser transposto para o Direito. Se uma nova norma buscar a eficiéncia de Pareto, sera
exigida uma alocacdo para os recursos de tal forma que nenhuma reordenacéo diferente
possa melhorar a situacdo de alguém sem piorar a situacdo de qualquer outra pessoa.
Note que, por esse critério, seria muito dificil haver qualquer mudanca aprovada, a
menos que os ganhadores explicitamente compensassem o0s perdedores. Se nao

houvesse essa compensacao explicita, os perdedores poderiam vetar a alteracao.

Para superar essa dificuldade, quando se discutem politicas publicas, adota-se
outro critério de eficiéncia, o de Kaldor-Hicks, em que se reconhece a existéncia de
ganhadores e perdedores nas modificacBes, sendo apenas exigido que o ganho total seja
maior que a perda total para que a alteracdo seja considerada eficiente. Em esséncia,
essa € a técnica da analise de custo-beneficio, ou seja, vale empreender uma mudanca se

os beneficios excederem 0s custos.

Em suma, uma lei é dita eficiente se os beneficios oriundos da norma
compensam 0s custos impostos por ela, além desses custos serem 0s menores possiveis.
Esse é o conceito que serd utilizado a seguir, focando no fato de que a norma juridica e
as decis0es judiciais, ao buscarem eficiéncia, devem procurar propiciar uma estrutura de

incentivos adequada de forma a ndo acarretar desperdicio de recursos.

11— INTERACAO E HARMONIZACAO ENTRE OS PRINCIPIOS DA LEGALIDADE E
DA EFICIENCIA

A) DECISOES DO PODER JUDICIARIO

Estabelecidas as premissas conceituais, pretende-se analisar como a

Administracdo e o Poder Judiciario tratam da relacéo entre a legalidade e a eficiéncia.

Nesse ponto, impende ressaltar ser indubitdvel que, num cenario ideal,
legalidade e eficiéncia devam estar justapostas. Assim, seja no momento de criacdo da
lei, seja no momento de aplicagcdo da norma (quando se tratar de atos discricionarios), as

escolhas do legislador e do administrador, respectivamente, devem necessariamente



recair sobre a opcdo mais eficiente, tanto num viés objetivo (analise do conteddo dos
beneficios e dos custos, aprioristicamente — quais sdo o0s beneficios e 0s custos?), como
num Viés subjetivo (analise dos sujeitos sobre 0s quais recaem os custos e 0s beneficios,
de modo que afetem ou aliviem, equitativamente, tanto os administradores como 0s
administrados — quem suporta os custos e quem se favorece com os beneficios?). Trata-

se da hipotese de interacao tipica entre a legalidade e a eficiéncia.

No entanto, a praxe administrativa descortina situacfes de interacdo atipica
entre os dois principios, em que a op¢ado administrativa ndo se evidencia a mais eficiente

para o alcance da finalidade de interesse publico.

Em pesquisa de acorddos proferidos pelos Tribunais Regionais Federais,
verificam-se duas hipoteses: a) a situacdo supostamente ineficiente é também ilegal; e

b) a situacdo ineficiente é legal.

No primeiro caso, de tranquila solucdo, ndo ha duvidas quanto a possibilidade de
intervencdo do Poder Judiciario, para declarar a nulidade do ato administrativo
impugnado e determinar as providéncias pertinentes para o restabelecimento da situagao
de legalidade. Nessas hipOteses, a interacdo atipica ndo se resolve pela andlise do

conteddo da eficiéncia administrativa, mas decerto pela legalidade.

Um exemplo corriqueiro consiste na inobservancia, por parte da Administracéo
Publica, dos prazos legais para proferir decisbes em processos administrativos.
Multiplicam-se as ac¢des judiciais com noticias de pedidos administrativos néo
apreciados em tempo habil, nas mais diversas esferas (pedidos de desembaraco
aduaneiro a Receita Federal do Brasil, de registro de medicamentos genéricos ou de
autorizacdo de importacdo e de comercializacdo de bens de consumo especiais a
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria, de certificacdo de georreferenciamento de

imoveis rurais ao Instituto Nacional de Colonizacio e Reforma Agréria, etc.)”.

*  Atitulo de exemplo, confiram-se as seguintes ementas:

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA. PROCESSO

ADMINISTRATIVO COM VISTAS A EXPEDICAO DE CERTIFICADO DE

GEORREFERENCIAMENTO PROTOCOLIZADO JUNTO AO INCRA. APRECIACAO

ASSEGURADA. OBSERVANCIA DOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DO DEVIDO

PROCESSO LEGAL, DA EFICIENCIA E DA MORALIDADE.

1. Formulado requerimento administrativo objetivando a expedi¢éo de Certificado de Georreferenciamento,
tal pleito deve ser analisado tempestivamente pela Administracdo, assegurando-se a impetrante a
observancia da garantia constitucional do devido processo legal, devida a todos os litigantes, na

esfera judicial ou administrativa (Constituicdo Federal, art. 52, LIV e LV), afigurando-se passivel



Nesses casos, percebe-se que o parametro de eficiéncia encontra-se intimamente
ligado ao parametro de legalidade, de modo que a violagcdo da regra implica uma

situacdo gravosa ao administrado, supostamente ineficiente.

No entanto, mais controversa € a segunda situacdo, em que a obediéncia a regra

legal revela-se ineficiente para a gestao publica.

Em algumas dessas hipdteses, o Poder Judiciario tende, em carater excepcional,
a mitigar a obediéncia a estrita legalidade, em prol de uma solucdo que garanta
resultados com maximizacdo de beneficios e minoracdo de custos, tanto para 0s

administrados, quanto para os administradores.

Nos autos da apelacdo n2 157-90.2000.01.3400, julgada em 3.5.2013, o
Tribunal Regional Federal da 12 Regido (TRF 12 Regido) afastou a aplicacdo da
Instrucdo Normativa n? 13/99, da Secretaria de Defesa Agropecuaria (Ministério de
Agricultura e do Abastecimento), que previa prazo de 60 (sessenta) dias para
licenciamento de importacdo de alho. Entendeu-se que o estabelecimento de prazo
elastico violara o principio da eficiéncia, especialmente considerando o carater
perecivel do produto importado, bem como os riscos de perda do produto, caso
cumprida a legislagéo, em seu rigor. Nesse sentido, o Estado-Juiz determinou que a
Unido afastasse a regra impugnada, para processar o pedido de licenciamento em

prazo exiguo.

Na ocasido, ponderou o TRF da 12 Regido:

A Administracdo Publica deve pautar seus atos dentro dos principios
constitucionais, notadamente o da eficiéncia, que se concretiza pela
conducdo racional e célere dos procedimentos que lhe cabem.
A funcdo administrativa deve ser desempenhada, ndo apenas com a
observancia ao principio da legalidade, mas exigindo, outrossim,

de correcdo, pela via do mandado de seguranga, a abusiva demora do Poder Publico em apreciar o
pleito, por ofensa ao principio da eficiéncia e da moralidade inerentes aos atos administrativos.
2. Remessa oficial desprovida. Sentencga confirmada.

(TRF 12 Regido, REOMS 2009.36.00.018093-3 / MT, Rel. Des. Souza Prudente, Quinta Turma, e-
DJF1 18.4.2013).

TRIBUTARIO. RETENCAO DE MERCADORIAS COMO FORMA DE COBRAR TRIBUTO.

IMPOSSIBILIDADE. APLICACAO ANALOGICA DA SUMULA 323, DO STF. [...]

2. O despacho aduaneiro é atividade fiscalizatoria que ndo pode prolongar-se indefinidamente no
tempo, causando prejuizo no patriménio juridico-financeiro das empresas e obstando sua atividade
comercial. [...]

(TRF 12 Regido, AMS 2002.33.00.022694-0 / BA, Rel. Juiz Federal Wilson Alves de Souza, Quinta

Turma Suplementar, e-DJF1 03.05.2013).
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resultados positivos para o servico publico e satisfatorio atendimento
das necessidades da comunidade e de seus membros®.

Em outros julgados recorrentes, também balizados no principio da eficiéncia, os

Tribunais Regionais Federais tém permitido a posse de aprovados em concurso publico

para cargo de nivel médio, de natureza técnica, que disponham de titulacdo superior em

area compativel com a especialidade requerida. A titulo de exemplo, confira-se o

seguinte trecho da ementa do acorddo da apelagdo n? 2007.38.12.000664-8/MG, julgada
pelo TRF da 12 Regido:

E irrazoavel, e contrario ao principio da eficiéncia, o ato da
Administragdo que, tendo em vista uma interpretacgdo literal, limita o
acesso ao cargo publico por candidata que apresenta qualificacdo
técnica distinta, mas superior a exigida pelo edital. 1sso porque ha de
se presumir que tal qualificacdo Ihe permite o exercicio das
atribuigdes inerentes ao cargo, com igual ou superior eficiéncia, ndo
havendo a impetrada contrariado tal fato.’

5

CONSTITUCIONAL, ADMINISTRATIVO E TRIBUTARIO. MANDADO DE SEGURANCA.
IMPORTACAO DE ALHO DA ARGENTINA. PEDIDO DE ANUENCIA PREVIA PARA O
LICENCIAMENTO DE IMPORTAGCAO.PRAZO DE 60 DIAS. OBSERVANCIA DOS
PRINCIPIOS DA EFICIENCIA E DA RAZOAVEL DURACAO DO PROCESSO
ADMINISTRATIVO.

1. A Instrugdo Normativa n? 13, de 25 de junho de 1999, da Secretaria de Defesa Agropecuéria,
dispde que o Departamento de Defesa e Inspecdo Vegetal processara os pedidos de anuéncia
prévia para o licenciamento de importacdo de alho no prazo de 60 dias, desde que firmado Termo
de Compromisso pela empresa, o qual deve conter informagdes sobre o porto de descarga, servigos
de atracacdo, a utilizagdo do produto apds a autorizagcdo do Ministério da Agricultura e do
Abastecimento, além da disponibilizacdo de toda a carga para a fiscalizacéo.

2. A Administracdo Publica deve pautar seus atos dentro dos principios constitucionais, notadamente
o da eficiéncia, que se concretiza pela conducdo racional e célere dos procedimentos que lhe
cabem. A funcdo administrativa deve ser desempenhada, ndo apenas com a observancia ao
principio da legalidade, mas exigindo, outrossim, resultados positivos para o servico publico e
satisfatdrio atendimento das necessidades da comunidade e de seus membros.

3. Ao fixar um prazo eléstico de 60 dias para processamento do pedido de anuéncia prévia para

licenciamento de importagdo de alho, a Administracdo malferiu o principio da eficiéncia,
mormente tratando-se de mercadoria perecivel.

4. Deve ser assegurado ao Apelado o direito de obter a apreciacdo do requerimento administrativo de
anuéncia prévia formulado perante a autoridade coatora no menor prazo possivel, em observancia
ao principio constitucional da razoavel duracdo do processo.

5. Apelagdo e a remessa oficial desprovidas.

(TRF 12 Regido, Apelagdo n. 157-90.2000.4.01.3400, Rel. Juiz Federal Wilson Alves de Souza, 52
Turma Suplementar, e-DJF1 03.05.2013).

TRF 12 Regido, AMS 2007.38.12.000664-8/MG, Rel. Des. Fed. Selene Maria de Almeida, Quinta
Turma, e-DJF1 21.11.2008.

Outros precedentes:

AGRAVO REGIMENTAL. MANDADO DE SEGURANGCA. ADMINISTRATIVO. CONCURSO
PUBLICO. CARGO DE NIVEL MEDIO. TECNICO DE TECNOLOGIA DE INFORMAGCAO.
APRESENTACAO DE DIPLOMA DE NIVEL SUPERIOR. POSSIBILIDADE DIREITO A
NOMEACAO.

11



Outra controvérsia corriqueira nas Cortes Federais é a acumulacdo de cargos por
agentes de saude. Com fulcro no art. 37, inciso XVI, alinea c, da Constituicdo Federal,
permite-se excepcionalmente o acumulo de dois cargos ou empregos privativos de
profissionais de satde, no ambito do servico publico. Atento ao principio da eficiéncia, o
Estado-Juiz restringe essa permisséo constitucional, quando verificado concretamente que,
mesmo ndo havendo sobreposicdo de jornadas, o exercicio efetivo das duas atividades
gera risco a qualidade da prestacéo do servico publico e & propria satde do servidor’.

1. E regular a apresentacéo de diploma de nivel superior por candidato que é aprovado para o cargo de
nivel médio, quando o cargo tem correlagdo com o curso superior. No caso, o cargo de técnico em
tecnologia da informacéo é possivel a correlacdo com o curso de nivel superior de ciéncia da
computagéo.

2. Agravo regimental improvido.

(TRF 12 Regido, AMS 0003397-43.2008.4.01.3809/MG, Rel. Desembargadora Federal Selene Maria
de Almeida, Quinta Turma,e-DJF1 p.176 de 30/07/2010)

ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANGA. CONCURSO PUBLICO. UNIVERSIDADE
FEDERAL DE UBERLANDIA. TECNICO EM LABORATORIO. CARGO DE NIiVEL MEDIO.
QUALIFICACAO SUPERIOR DO CANDIDATO PORTADOR DE DIPLOMA DE BACHAREL
EM CIENCIAS BIOLOGICAS E DE MESTRE EM AGRONOMIA.

1. Os diplomas de graduacdo em Ciéncias Bioldgicas e de mestrado em Agronomia suprem o
requisito de habilitacdo previsto no edital do concurso publico para provimento de cargo de
Técnico em Laboratério — na area de especialidade em analise de qualidade ambiental do solo —
que exigia comprovagdo de conclusdo de curso técnico de Técnico Agropecuério, de Técnico
Agricola ou Técnico em Quimica. N&o caracterizada a violagdo das regras editalicias. Sentenca
concessiva da seguranca para reconhecer o direito liquido e certo do candidato aprovado em
primeiro lugar no certame a nomeacg&o e posse no cargo publico.

2. Apelacdo e remessa oficial as quais se nega provimento. Agravo retido prejudicado.

(TRF 12 Regido, AMS 2006.38.03.004725-3/MG, Rel. Desembargadora Federal Maria Isabel Gallotti
Rodrigues, Conv. Juiz Federal Rodrigo Navarro De Oliveira, Sexta Turma, e-DJF1 p.56 de 20/07/2009)

A titulo de exemplo, confira-se o seguinte trecho do acérddo da apelagdo n. 2005.34.00.013994-3, do
TRF 12 Regido:

“A questdo aqui debatida diz respeito ao direito do autor cumular o cargo publico de “auxiliar de
enfermagem” na Fundag@o Universidade de Brasilia — FUB com o de “técnico de enfermagem” no
Hospital das Forgas Armadas — HFA, em que o requerente fora aprovado em concurso publico [...].

Verifico que, no caso em apreco, em verdade, a acumulacdo dos cargos resultaria em uma jornada de
70 horas semanais, 0 que configura uma carga horéria elevada, que evidencia a impossibilidade de se
cumprir todas essas horas com presteza, 0 que comprometeria a qualidade do trabalho, sobretudo se
considerados os limites da condi¢cdo humana, haja vista a necessidade de tempo para descanso, lazer,
alimentacéo, deslocamento, etc., e implicaria em ofensa ao principio da eficiéncia.

A exigéncia de compatibilidade de horarios denota que ndo basta a permissdo legal e ndo se
trata de uma mera questdo aritmética. Deve haver possibilidade fatica, no sentido de que a
acumulagéo ndo ird atrapalhar o bom andamento e a qualidade do servigo publico. Autorizar a
cumulacao, nos termos presentes, significa compactuar para uma péssima prestacéo de servico
publico pelo autor, em ambos os locais de prestacdo, com incalculavel prejuizo para a
Administracdo Publica, bem como para os administrados que se beneficiam direta ou
indiretamente das funcdes por ele desempenhadas, e para o préprio servidor porque, de fato,
ndo conseguird executar suas tarefas com padrdo de qualidade aceitavel, nem tampouco
preservar a higidez fisica e mental. [...]”

(TRF 12 Regifo, Processo n. 2005.34.00.013994-3, Rel. Juiz Federal Adverci Rates Mendes de Abreu,
Terceira Turma Suplementar, e-DJF1 28.02.2013).
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A legalidade também foi mitigada em prol da eficiéncia para se afastar a
aplicacdo do art. 92 da Lei n? 8.745, de 1993, com as alteracdes introduzidas pela Lei
n2 11.748, de 2008, que impede a contratacdo, como professor substituto temporario, em
instituicdo publica federal de ensino superior, de candidato ja& contratado em

oportunidade pretérita, ainda que aprovado em novo certame.

Além do principio da isonomia, que impede restricbes inoportunas a cargos
publicos, o Tribunal Regional Federal da 52 Regido, nos autos da apelacdo

n2 2009.81.00.013677-2, asseverou a ocorréncia de violacao do principio da eficiéncia:

a vedacdo em debate, imposta exatamente contra quem ja vinha
prestando 0 mesmo servico a gque se visava atender com 0 novo
concurso, ataca 0 bom senso e colide com o principio da eficiéncia,
incluido no referido art. 37 pela EC n2 19/98. E que enquanto a Carta
Magna pugna pela eficiéncia no servigo publico, aquele dispositivo
legal veda que participem de novos concursos para celebragdo de
contrato para professores temporarios exatamente aqueles que ja
adquiriram experiéncia nesse ensino®.

Em outro julgado, o Tribunal Regional Federal da 42 Regido reconheceu a
improcedéncia de pedido de acdo civil publica ajuizada pelo Ministério Publico Federal,
que pleiteava a declaracdo parcial de nulidade de contrato administrativo celebrado
entre 0 Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT) e empreiteira,
tendo por objeto a recuperacdo da BR-163. No entanto, a despeito de reconhecidas e
comprovadas diversas irregularidades apontadas, especialmente quanto a
dispensabilidade da licitacdo, entendeu-se que a situacdo calamitosa em que se
encontrava a rodovia exigia uma atuacdo emergencial do gestor publico, sob pena de

afetar a seguranca dos cidadaos. Confira-se trecho do acérdéo:

Em que pese tal situacdo possa se mostrar irregular, entendo que ndo
houve prejuizo algum para os cofres publicos nesse topico, bem como
para toda a populacdo usuéria da rodovia. Ao contrario do que
sustenta a parte demandante, a celeridade no procedimento e inicio
das obras de recuperacdo da malha rodoviaria estdo em fiel respeito ao
principio da eficiéncia (art. 37, caput, da CF), que deve permear todos
os atos da Administracdo Piblica’.

® TRF 52 Regido, Processo n. 2009.81.00.013677-2, Rel. Des. Francisco Wildo, DJ 21.07.2010.

° TRF 42 Regido, Processo n. 4704-34.2006.404.7005/PR, Rel. Des. Carlos Eduardo Thompson Flores
Lenz, DJ 25.05.2010
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B) DECISOES DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Ao fiscalizar a aplicacdo dos valores publicos, o Tribunal de Contas da Unido —
TCU ja abordou o dilema eficiéncia versus legalidade em alguns acérddos. O que se
nota € que existe a possibilidade de flexibilizacdo do principio da legalidade quando o

objetivo € obter um maior retorno dos recursos publicos em prol da sociedade.

Um exemplo vem da determinacao constante do art. 38, paragrafo unico, da Lei
n® 8.666, de 1993, que estipula que as minutas de editais de licitacdo, bem como as dos
contratos, acordos, convénios ou ajustes devem ser previamente examinadas e
aprovadas por assessoria juridica da Administracdo. Apesar de existir entendimento
anterior do TCU sobre a necessidade de aprovacgdo pela assessoria juridica de todas as
minutas de editais de licitacdo, o Acorddo n2 392, de 2006 — Plenario/TCU, admitiu a
adocdo da sistemética de utilizacdo de minutas-padrao de editais e de contratos, sem que
todos fossem analisados pela assessoria juridica, em prol de uma otimizacéo de recursos
financeiros, materiais e humanos desde o inicio da fase interna, até a assinatura e

posterior execucdo do contrato™.

Em outro caso, o inc. IV do art. 27, combinado com o inc. 1V do art. 29 da Lei
n28.666, de 1993 estipula que, para a habilitacdo nas licitacOes, sera exigida dos
interessados documentacdo relativa a regularidade fiscal e trabalhista, que consistira, entre
outros, em prova de quitacdo com a Seguridade Social e 0 Fundo de Garantia por Tempo de
Servigo — FGTS. O TCU entendeu, por meio do Acérddo n 1105/2006 — Plenério, que,

quando a competicdo for invidvel, por inexistirem outros prestadores
de servigos essenciais ao funcionamento da Administracdo Publica,
que ndo os inadimplentes, a Unica alternativa é realizar a contratagcdo
da empresa monopolista, estatal ou privada, ainda que ela esteja em
débito com 0 INSS e 0 FGTS,

IV — CONCLUSOES

A inclusdo da eficiéncia no rol dos principios constitucionais da Administracdo
Publica (EC n® 19/98), muito além de assumir um papel meramente retorico,

descortinou um novo viés de analise juridica sobre a gestdo publica administrativa.

10 Plenario/TCU, Acérddo 392/2006, Processo n. 008.107/2005-4, Rel. Min Walton Alencar Rodrigues,
DOU 31/03/2006.

11 Plenario/TCU, Acérddo 1105/2006, Processo n. 002.994/2004-8, Rel. Min Marcos Vinicios Vilaca,
DOU 10/07/2006.
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Sempre em busca da satisfacdo do interesse publico, a eficiéncia tem sido um prisma

diferenciado de solugéo de conflitos.

O Poder Judiciério e o Tribunal de Contas da Unido acenam para a possibilidade
de afastamento pontual de escolhas normativas que se reputem ineficientes, desde que,
harmonizado com o interesse publico, sejam asseguradas (i) a inocorréncia de prejuizo
ao erério; (ii) a boa-fé e a probidade dos agentes envolvidos; (iii) a auséncia de violagao
ao nucleo essencial dos demais direitos e garantias fundamentais (a titulo de exemplo,
o contraditorio, a ampla defesa, a duracdo razoavel do processo, a isonomia, etc.); e
(iv) a obtencdo de resultado pratico com preponderancia consideravel de beneficios
sobre 0s custos, tanto para a Administragdo, como para os administrados. A mitigacédo
da obediéncia & estrita legalidade deve necessariamente estar atenta a esses parametros
objetivos, ndo podendo se aplicar a qualquer opcdo legal que o gestor repute ineficiente,
sob pena de se adotar a indesejavel nocdo de que os fins de interesse publico

convalidam quaisquer espécies de viola¢do da norma.

A andlise econdmica do direito fornece instrumental teérico para o alcance do
préprio contetdo da eficiéncia, em suas vertentes objetiva (beneficios e custos) e
subjetiva (sujeitos prejudicados e beneficiados). O Professor Bruno Salama argumenta
que o ponto central da analise econémica do direito ndo é saber se a eficiéncia pode
ser igualada a justica; ela ndo pode. A questdo é pensar como a busca da justica pode
se beneficiar do exame de pros e contras, dos custos e beneficios [5]. Trata-se do
resultado esperado ao se considerar de forma mais ativa o principio da eficiéncia,

garantindo, na aplicacdo do ordenamento juridico, um incremento no bem-estar social.

Nesse ponto, impende ressaltar que a analise da eficiéncia, nos moldes propostos
neste texto, transcende a andlise da razoabilidade e da proporcionalidade dos atos
estatais, ndo se restringindo a esses parametros, notadamente mais casuisticos.
O alcance do agir eficiente perpassa a incorporacdo de uma perspectiva de avaliagcdo

necessariamente econdmica e, portanto, com contetido especifico.

As decisbes publicas podem e devem considerar critérios de eficiéncia, visando
a uma otimizagdo dos recursos publicos e a um incremento no bem-estar social. Para
tanto, ndo é necessario que a eficiéncia seja vista como uma excludente da legalidade,
bastando que haja uma reinterpretacdo das normas de forma favoravel ao principio da
eficiéncia. Nas palavras do Professor Paulo Modesto, ao contrario de contrastar com o

principio da legalidade, ou legitimar sua atenuacao, [...] o principio da eficiéncia pode ser
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percebido como componente da prépria legalidade, percebida sob um angulo material e

n&o apenas formal [3].

Salutar também seria que o ordenamento juridico fosse produzido e
constantemente revisado ja incorporando andlises de eficiéncia, de forma que o gestor
publico ndo precisasse enfrentar essa aparente dicotomia. Torna-se fundamental, na fase
de discussdo das proposicOes legislativas, a confeccdo de uma avaliagdo cuidadosa,
empreendida para analisar, previamente, eventuais impactos decorrentes da aplicagéo de
uma nova lei. Deve-se examinar se a legislacdo sera efetiva (o comportamento adotado
pelos destinatarios da norma contempla os objetivos de edi¢cdo da norma?); eficaz (o
texto legal conduz ao alcance dos objetivos desejados?); e eficiente (os beneficios
oriundos da lei compensam os custos impostos por ela e esses custos sdo 0s menores

possiveis?).

O amadurecimento da sociedade democratica torna o Estado cada vez mais
questionado acerca do desempenho e da efetividade de suas agdes. Nesse ponto, a
eficiéncia serd certamente um dos grandes desafios — tedricos e pragmaticos — com que
os trés Poderes da RepuUblica se deparardo, no mister de criacdo, de concretizacdo e de

controle das politicas de aprimoramento da realidade socioecondmica do pais.
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