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RESUMO

A pesquisa tem por objetivo trazer mecanismos que ensejem o aprimoramento da
democracia, formulando proposi¢des que impliquem o atendimento ao principio da eficiéncia
para fins de representagdes politica, diante da crise democratica, mundialmente, verificada. E
analisado o conceito de eficiéncia, sua relagdo com o principio da legalidade, além de se
verificar o regime juridico da eficiéncia nos paises da Ibero América com melhores indices de
democracia.

Como mecanismo de aperfeicoamento do regime democratico, propde-se a adogao de
medidas de governanga e de participagdo direta da populacdo na tomada de decisdes, indicando-
se a utilizacao de conselhos como foruns de discussdes e deliberacdes, os quais seriam divididos
por bairros e divisdes tematicas, constituidos por conselheiros devidamente capacitados pela
Administragao Publica, estabelecendo-se critérios para que propostas sejam submetidas a
governo, as quais deverdao ser consideradas, ainda que para rechaga-las, porém, de forma
fundamentada.

Além disso, propde-se como instrumento para a busca por eficiéncia e moralidade na
esfera politica o compliance eleitoral, estabelecendo-se estruturas de controle interno dentro
dos partidos politicos, que deverdo elaborar, dentre outros, um programa de integridade, cuja
efetividade deverd ser aferida e avaliada pela Justica Eleitoral (ou 6rgao que cuide da elei¢des
no pais), devendo a legislacdo prever incentivos, bem como eventuais punigdes, a

impulsionarem um ambiente mais €tico, que trard melhores representantes politicos.



ABSTRACT

The research aims to bring mechanisms that lead to the improvement of democracy,
formulating propositions that imply compliance with the principle of efficiency for the purposes
of political representation, in the face of the democratic crisis observed worldwide. The concept
of efficiency is analyzed, also its relationship with the principle of legality, in addition to
verifying the legal regime of efficiency in Ibero-American countries with presented better levels
of democracy.

As a mechanism for improving the democratic regime, it is proposed to adopt
governance measures and direct participation of the population in decision-making, indicating
the use of councils as forums for discussions and deliberations, which would be divided by
neighborhoods and divisions themes, made up of duly trained advisors by the Public
Administration, establishing criteria for proposals to be submitted to the government, which
must be considered, even if rejecting them, however, in a well-founded manner.

Furthermore, electoral compliance is proposed as an instrument for the search for
efficiency and morality in the political sphere, establishing internal control structures within
political parties, which must develop, among others, an integrity program, whose effectiveness
must be measured and evaluated by the Electoral Court (or body that handles elections in the
country), and the legislation must provide incentives, as well as possible punishments, to

promote a more ethical environment, which will bring better political representatives.



RESUMEN

La investigacion tiene como objetivo acercar mecanismos que conduzcan al
mejoramiento de la democracia, formulando proposiciones que impliquen el cumplimiento del
principio de eficiencia cuanto la representacion politica, ante la crisis democratica que se
observa a nivel mundial. Se analiza el concepto de eficiencia, su relacion con el principio de
legalidad, ademas de verificar el régimen juridico de eficiencia en los paises iberoamericanos
con mejores niveles de democracia.

Como mecanismo para mejorar el régimen democratico, se propone adoptar medidas de
gobernanza y participacion directa de la poblacion en la toma de decisiones, indicando el uso
de concejos como foros de discusion y deliberacion, los cuales se dividirian por barrios y
divisiones tematicas, hechas integrado por consejeros debidamente capacitados por la
Administracion Publica, estableciendo criterios para las propuestas a presentar al gobierno, las
cuales deben ser consideradas, incluso rechazdndolas, pero de manera fundada.

Ademas, se propone el cumplimiento electoral como un instrumento para la busqueda
de la eficiencia y la moralidad en el &mbito politico, estableciendo estructuras de control interno
al interior de los partidos politicos, los cuales deben desarrollar, entre otros, un programa de
integridad, cuya efectividad debe ser medida y evaluada por el Consejo Electoral. El tribunal
(u organismo que maneja las elecciones en el pais), y la legislacion deben proporcionar
incentivos, asi como posibles castigos, para promover un ambiente mas ético, que traera

mejores representantes politicos.
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INTRODUCAO

A insatisfagdo com a representacdo politica constitui um fendmeno verificado em todo
o mundo. A Espanha foi palco do primeiro grande ato pela busca de uma “democracia real”,
com o chamado Movimento “15-M”, ocorrido em 15 de maio de 2011, no qual os cidadaos
espanhdis manifestaram seu descontentamento com os partidos politicos existentes, que nao os
representavam.

No Brasil, as “Revoltas de Junho”, ocorridas em 2013, também registraram a
insatisfacdo dos brasileiros com a classe politica, dando origem a uma série de atos que
produzem efeitos até os dias atuais, tendo culminado, inclusive, no impeachment da presidente
eleita em 2014 e refletido no resultado das eleigdes presidenciais de 2018 e de 2022.

De fato, ndo obstante os diferentes sistemas de governos e sistemas eleitorais adotados,
a critica aos governos e governantes ¢ frequentemente noticiada, diante da falta de identificacdo
dos eleitores com seus representantes politicos.

Nesse sentido, muito se discute a respeito da falta de compromisso dos governantes com
suas promessas de campanha, com os anseios ¢ demandas da populagcdo em geral, olhando-se
apenas para interesses proprios ou do partido politico do qual participam.

Desta forma, além da necessidade de o mandatario ostentar uma conduta ética e proba,
com olhos voltados ao interesse publico, deve ser exigida dos candidatos, especialmente dos
que pleiteiam o cargo de chefe do Executivo, o atendimento ao principio da eficiéncia, mediante
controles a serem aplicados para o melhor exercicio da representacdo politica, enfoque do
presente estudo.

Nesse sentido, propde-se duas ferramentas para aprimoramento da eficiéncia na
representacdo politica, analisando-se o modelo brasileiro e realizando estudo comparado com
alguns paises da comunidade ibero-americana.

A primeira proposta diz respeito a participacao cidada, buscando-se uma aproximagao
dos eleitores com a tomada de decisdes, conferindo maior legitimidade as mesmas, mediante
uma governanca participativa para gestao da coisa publica, trazendo uma maior vinculagao dos
atos a serem praticados pelos representantes politicos, alinhados com a vontade popular. Para
tanto, imperioso que se criem condigdes necessarias para que tal participagdo seja efetiva e de
qualidade.

A segunda proposta diz respeito a adog¢ao do compliance eleitoral, tomando-se por base

os principais pilares de um programa de integridade, adotando-se controles internos, um Codigo



de Conduta e mecanismos que impliquem um reforgo ético para todo o processo eleitoral,
iniciando-se nos partidos politicos. Nesse ponto, aborda-se, ainda, o conceito de accountability
diante da responsabilidade dos governantes, da necessidade de prestarem de contas de seus atos,
de atuarem de forma transparente, fiscalizagdo que deve contar com a participagdo da sociedade
civil.

Desta forma, para iniciar o trabalho, optamos por analisar, no primeiro capitulo do
trabalho, o principio da eficiéncia, um dos principios que orientam a atuagcdo dos agentes
publicos.

Principios, nas ligdes de Alexy!, constituem “mandamentos de otimiza¢do” do sistema,
sendo o principio da eficiéncia trazido a Constitui¢do brasileira de 1988 mediante Emenda
Constitucional n® 19/1998, para figurar como um dos que regem a Administracao Publica, ao
lado dos principios da legalidade, impessoalidade, publicidade e moralidade.

Nesse sentido, demonstraremos que, como eficiéncia, exige-se dos agentes publicos o
dever da boa administracdo, que “a atividade administrativa seja exercida com presteza,
perfeicdo e rendimento funcional”, conforme ensina Hely Lopes Meireles?, buscando-se o
melhor desempenho possivel das suas atribuigdes, avaliando-se as finalidades a serem
alcancadas, mediante economicidade, maximizacao de recursos para obtencdo de resultados,
como forma de controle sobre a atividade administrativa. Tal mandamento, que deve estar
atrelado a legalidade, se aplica, perfeitamente, a representacao politica, porém, ndo vem sendo
concretizado, sendo necessario estabelecer politicas e controles para sua efetivagao.

Para melhor compreensdo do tema, sera trazida a distin¢do entre eficiéncia (relacionada
aos meios e procedimentos adotados) e eficacia (relacionada aos resultados), conceitos juridicos
indeterminados. Acrescenta-se, ainda, a sua discricionariedade, cujo espago de liberdade para
atuacdo do agente publico pode, por vezes, converter-se num caminho para corrup¢ao, ou,
ainda, num discurso vazio, tendo em vista que a mediacao da eficiéncia, especialmente no setor
publico, constitui ardua tarefa a ser desempenhada. Lembramos que a eficiéncia traz consigo
imputagdo de responsabilidade, consoante disciplina legal que lhe confere balizas de aplicagao,
sendo este o caminho a ser tragado quando buscamos a concretizagao do principio da eficiéncia

na representacao politica.

" ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Tradugdo Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, pp. 90 ¢ 105.

2 MEIRELELES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 25 edigdo atualizada por Eurico de Andrade
Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 90.



Diante disso, a pesquisa realizard um paralelo do principio da eficiéncia em alguns
paises da comunidade Ibero Americana que apresentam os melhores indices de democracia, de
acordo com o indice compilado pela Economist Intelligence Unit (EIU)® sendo eles Espanha,
Uruguai, Costa Rica, Chile, os quais estao entre os 25 paises melhor colocados, enquanto Brasil
se encontra proximo da 50* (quinquagésima) posicdo no ranking. Serdo abordadas as
caracteristicas proprias dos regimes juridicos de cada um destes paises no que diz respeito a
este principio estrutural da Administragdo Publica.

Ser4 analisado o principio da eficiéncia, realizando-se uma interface com a forma como
tais paises o tem aplicado para superacao da crise democratica.

De fato, a Espanha, como j& destacado, constitui o palco do grande movimento que
inaugurou a onda de manifestacdes por uma ‘“democracia real” verificadas no mundo, o
chamado Movimento “15-M”, enfrentando problemas internos relacionados a independéncia
da regido da Catalunha, bem como escandalos de corrupcao que ensejaram a mogao de censura,
com a destitui¢ao do primeiro-ministro, Mariano Rajoy.

Na América Latina, temos democracias relativamente recentes, apds um periodo de
ditatura militar, tratando-se, portanto, de democracias que ainda podemos chamar de frageis e
que vem passando por relevantes enfrentamentos. Verifica-se, de forma geral, uma grande
insatisfacdo popular na América Latina, sendo recorrente a tentativa dos governantes de
permanecerem no poder

Nesse sentido, Uruguai, Costa Rica e Chile sdo exemplos de superagao dos desafios que
vem sendo postos na América Latina, tendo se destacado pela qualidade de suas instituigdes,
atrelada a eficiéncia, ainda que permanecam necessitando de aprimoramentos, o que constitui
um trabalho constante, além de também enfrentarem seus problemas, inclusive com
manifestagdes populares nas ruas.

O trabalho analisara cada um desses paises, no que diz respeito a aplicagdo do principio
da eficiéncia no ambito nacional, de acordo com sua organizagao politica, a fim de observar a
estrutura desses paises mais bem colocados em termos de qualidade democratica na Ibero
América, buscando-se mecanismos de aprimoramento da representacdo politica.

Mediante utilizacdo do método comparativo, se “pretende identificar respostas juridicas

similares ou distintas, em conflitos sociais que se assemelham mesmo ocorrendo em lugares

3 ECONOMIST INTELLIGENCE UNIT. Democracy Index 2020: In sickness and in health? Disponivel em:
https://www.eiu.com/topic/democracy-index. Acesso em: 17/10/2023.



distintos no mundo”, tendo em vista que “a solucdo legal para problemas correlatos em diversas
partes do mundo pode ser aparentemente distinta, mas possui uma ‘equivaléncia funcional ™,

Assim, verificado o principio da eficiéncia e seu tratamento nos paises melhor colocados
da Ibero América quanto aos indices de democracia, passaremos a verificar a crise do sistema
representativo e o panorama politico brasileiro relativo as duas tltimas elei¢des presidenciais,
nas quais ficou evidente o descompasso entre eleitos e eleitores.

No terceiro capitulo, verificaremos o atual modelo representativo e a crise democratica
vivenciada nos ultimos tempos. Partiremos da falta de identificagdo entre governantes e
governados, a falta de confianga dos eleitores com a classe politica, estando os eleitores em
busca de um modelo ideal de democracia, ainda nao alcangado; do “bom governo”, alinhado
com principios éticos € morais, cuja atuagao se desenvolva em prol do bem comum.

Sera enfatizado o fato de que, mundialmente, se verifica uma crise de
representatividade, havendo um descrédito em relagao aos politicos e aos partidos politicos, que
trazem, muitas vezes, candidatos despreparados para as disputas eleitorais. Observa-se que a
América Latina ainda traz agravantes concernentes aos escandalos de corrupcao, violéncia,
relevante desigualdade social e uma economia em desenvolvimento, havendo um grande
descontentamento com relagdo a qualidade de servigos essenciais prestados pelo Estado, tais
como educagdo, saude, moradia, entre outros.

Serdo abordados alguns fatos relacionados a crise de representatividade verificada
mundialmente. A vitéria de Donald Trump, nas elei¢des presidenciais de 2016, nos Estados
Unidos da América, um outsider’ que se situou acima do establishment, conectando-se
diretamente com a populacdo, mediante o uso de midias sociais; a realizagdo do referendo, no
Reino Unido, em 2016, que culminou na decisao de saida do pais da Unido Europeia, chamado
“Brexit”, também demonstrando um descontentamento com a classe politica, com todos os
desafios inerentes a tal saida; e a vitéria de Emmanuel Macron, nas elei¢cdes presidenciais de
2017, na Franga, tratando-se, também, de um outsider®, diante da rejeicdo aos partidos politicos
tradicionais. Além disso, como ja apontado, na Espanha, a manifestacdo espontanea da
populagdo, com movimento “15-M”, inaugurou uma onda de protestos, escancarando a

insatisfacao popular dos cidadaos com seus representantes politicos.

‘DUTRA, Deo Campos. “Método(s) em Direito Comparado”. Revista da Faculdade de Direito .Curitiba: UFPR,
vol. 61, n. 3, set/dez 2016. Disponivel em: <https://revistas.ufpr.br/direito/article/view/46620/29831>, p. 198.

5> Donald Trump, el outsider. Data: 05/02/2017. Fonte: https://www.eleconomista.es/opinion-
blogs/noticias/8132282/02/17/DONALD-TRUMP-EL-OUTSIDER.html . Acesso em: 28/06/2019.

6 “Macron, un outsider de la politica nacido de las entrafias del poder”. Data: 04/2017. Fonte:

http://www.unidiversidad.com.ar/macron-perfil-de-un-outsider. Acesso em: 28/06/2019.




Destacamos, ainda, uma alternancia no poder por partidos mais a direita e mais a
esquerda, com relevante polarizacdo das eleigdes, com frequentes discussdes sobre pautas de
costume nas campanhas verificadas por todo mundo, denotando-se uma crise politica, bem
como uma crise moral, com grande destaque as questdes relacionadas ao combate a corrupgao.

Inobstante as criticas ao modelo representativo, de mandato livre, que pode sugerir um
possivel paradoxo diante da vontade popular soberana, o trabalho sustentard que a
representacao politica ¢ importante e necessaria, pois, nos dizeres de Nadia Urbinati, unifica e
conecta a “flutuacdo” da sociedade civil, conferindo coeréncia logica ao sistema, sendo
imperioso verificar, contudo, a relagdo entre participagio e representagio’.

Para concluir o terceiro capitulo, traremos, como ilustragdo, o regime juridico da
representacao politica no Brasil, seu sistema de governo, que tem como fundamento de validade
a Constituicao Federal de 1988, que inaugurou a redemocratizacdo no pais. O estudo versara,
unicamente, sobre a esfera federal, recorte realizado para permitir uma analise mais ampla e
estrutural do problema tratado no presente trabalho, tendo em vista as especificidades proprias
dos Estados e dos Municipios que compoem a federagao, que demandariam diferentes hipoteses
e tratamentos juridicos.

Serao verificados, ainda, os fatores que influenciaram a atual crise politica vivenciada
nas eleicoes presidéncias brasileiras de 2014, 2018 e 2022, nas quais se verificou um sério
agravamento na crise econdmica € na crise politica do pais, sendo a insatisfacao popular uma
crescente, consoante se verifica pelo nimero de votos brancos e nulos registrados nas urnas nas
eleigdes de 2014 e 2018, ndo obstante a obrigatoriedade do voto no Brasil.

De fato, sera destacado relevante marco, ocorrido em junho de 2013, com a ocorréncia
de protestos desencadeados em razdo do aumento da tarifa do transporte publico, atos que
incendiaram o pais, passando-se a realizar diversas manifestacOes sobre os mais variados
assuntos, especialmente pelo combate a corrupgao, pelo fim do foro por prerrogativa de fungdes
(chamado “foro privilegiado™), entre outros, tendo por pano de fundo a crise econdmica, a crise
politica e a falta de servigos publicos de qualidade.

Ato continuo as manifestagoes, o trabalho retratard as eleicdes presidéncias de 2014,
ocorridos num cenario hostil e num Brasil manifestamente dividido e descrente, época em que

se deflagrou um grave escandalo de corrup¢ao no pais, com a chamada operagao “Lava Jato”.

7 URBINATI, Nadia. Representative democracy: principles and genealogy. Chicago: University of Chicago
Press, 2006, pp. 30-31.



Com um nimero expressivo de abstengdes as urnas, foi eleita a presidente Dilma Roussef, que
desde o principio encontrou grande oposi¢ao a sua gestao.

Importante fato ocorrido no pais diz respeito a aventada operagao “Lava Jato”, inspirada
na operacao “Maos Limpas”, da Italia, que se converteu na maior investigagao sobre corrupgao
do Brasil e no mundo, envolvendo uma estatal, grandes empreiteiras e, também, a classe
politica. A operacao foi decisiva para que ocorresse o impeachment da presidente Dilma
Roussef, cujo partido politico estava envolvido nos atos de corrupcao investigados, somado a
severa crise econdmica vivenciada no pais.

ApOs o impeachment, mostraremos que a instabilidade politica no pais aumentou, tendo
o vice-presidente, Michel Temer, assumido a cadeira de chefe do Executivo, apresentando,
durante toda sua gestdo, baixos indices de popularidade e criticas por parte da opinido publica,
estando também envolvido em atos de corrupgao.

Nesse sentido, chegaremos as elei¢des presidéncias de 2018, nas quais encontraremos
um pais manifestamente insatisfeito com a classe politica, cujos principais partidos politicos
eram investigados pela operacao “Lava Jato”, acirrando-se a polaridade entre direita e esquerda.
Em elei¢des de grande enfrentamento, elegeu-se, também, um aparente outsider, Jair M.
Bolsonaro, de extrema direita, que, inclusive, sofreu um atentado durante a campanha eleitoral.
A soma de abstencdes, votos brancos e nulos superou todos os recordes, em clara manifestagao
de descontentamento da populagdo, estando o pais, até os dias atuais, dividido.

Por fim, nas elei¢gdes de 2022 restou derrotado o entdo presidente Jair Bolsonaro, sendo
eleito, para seu terceiro mandato como Chefe do Executivo, o presidente Luis Inacio Lula da
Silva, do mesmo partido de Dilma Roussef, em uma das eleigdes mais polarizada ja vivenciada
no pais.

Assim, tendo sido analisado o principio da eficiéncia e verificada a crise do sistema
representativo, enfatizando-se no panorama politico brasileiro relativos as suas ltimas eleigdes
presidenciais, nas quais ficou evidente o descompasso entre eleitos e eleitores, passaremos,
entdo, a trazer proposicoes que alinhem eficiéncia e representagdo politica.

Desta forma, no capitulo quatro deste trabalho, nos debrugaremos sobre as propostas
sugeridas pelo presente estudo, sendo escolhidos alguns mecanismos que possibilitam dar
concregao a eficiéncia no ambito da representacao politica.

Cabe registrar que o tema ¢ bastante amplo, sendo possivel que diversas outras medidas
ou propostas de reforma também atendam a finalidade da eficiéncia. Porém, optamos por
escolher dois mecanismos que aliam, por um lado, maior participacao cidada na condugado da

coisa publica, diante do déficit democratico verificado atualmente; e, por outro, um maior



controle na esfera eleitoral, com instrumentos que reforcem o conteudo ético que deve ser
ostentado por aqueles que desejam ser mandatarios do povo, que devem seguir uma disciplina
mais rigida quanto ao cumprimento de leis e normas, medida que deve se iniciar a partir dos
proprios partidos politicos.

Desta forma, primeiramente, trataremos do modelo de democracia direta, tdo incensado
em tempos de crise democratica, remetendo-se a sua aplicacdo na Grécia antiga, a fim de
demonstrar sua inaplicabilidade para os dias atuais, seja por conta do nimero de pessoas
envolvidas e da complexidade das relagdes hoje verificadas; seja pelo fato de que o homem ¢
falivel, fazendo prevalecer seus interesses particulares em detrimento do coletivo e dos grupos
minoritarios, sem contar, ainda, com interesse € conhecimento suficientes para decidir sobre
todo e qualquer assunto. Desta feita, a tomada de decisdes mediante o modelo de democracia
direta poderia, contraditoriamente, acarretar um prejuizo a propria sociedade.

Em seguida, serd retratado o regime juridico da democracia semidireta verificado no
Brasil, os mecanismos de participacao direta ja previstos no Texto Constitucional - plebiscito,
referendo e iniciativa popular -, demonstrando-se que os mesmos sao muito pouco utilizados.

Para adequacdo da terminologia, discorremos sobre democracia semidireta,
participativa e deliberativa, conceitos de dificil precisdo, diante de suas similaridades e,
especialmente, das variagdes apresentadas por cada um dos diferentes autores que tratam do
tema. De todo modo, adotaremos uma divisdo entre mecanismos de participacao direta na
democracia — plebiscito, referendo e iniciativa popular — € outros mecanismos participativos
que poderdo auxiliar na tomada de decisdo, com o qual contribuirdo associacdes, juntas de
saude, educacao, moradia, com a criacdo de espagos nos quais os cidadaos poderao participar,
ainda que as decisOes nao tenham carater vinculante, a depender da palavra final do governo.

Nesse sentido, serd observada a superacdo da democracia semidireta, que nao tem
alcancado a eficacia almejada. Buscaremos demonstrar que, mantidos vigentes os mecanismos
da democracia semidireta, podera ser adotado um modelo participativo, plural, no qual haja o
envolvimento dos cidaddos na discussdo e deliberagdo de assuntos que lhes sdo afetos,
garantindo-se o seu direito a informagdo e o seu poder voz. Ha, assim, um “compromisso
deliberativo”, no qual se garante uma genuina deliberacdo prévia a tomada de decisdes,
conforme destaca Sebastian Linares®,

No que tange a participacao dos cidadaos na gestdo da coisa publica, sustentaremos a

adog¢do da governanga participativa, a conferir efetividade e legitimidade ao exercicio do poder

SLINARES, Sebastian. Democracia Participativa Epistémica. Madri: Marcial Pons, 2017, pp. 101/102.



e das correspondentes estruturas, como observa Antonio Rovira®. Assim, organiza-se a atuacao
da Administra¢ao Publica, a permitir aos cidadaos que exer¢am seu direito de voz e voto, para
implementacdo de politica publicas, como reforcam Wampler ¢ Macnulty!©,

Com isso, o estudo sugere uma inversao de perspectiva. Ao invés do Estado determinar
como a sociedade sera dirigida, mediante uma perspectiva bottom-up, a sociedade trara
possibilidades de como gostaria de ser dirigida, para que, entdo, sejam adotadas politicas
publicas pelo Estado, trazendo-se atores ndo estatais para participar da gestao publica, em uma
rede, como destaca Gabriel Harnandez!'.

O trabalho enfatiza, portanto, o efetivo exercicio da cidadania, a partir de uma nova
postura frente as politicas publicas, de forma atuante, mediante parcerias entre o governo, as
sociedades civis e o setor privado, passando os cidaddos a serem agentes das politicas publicas,
o que Dunia Ludlow chama de “empoderamento do cidadao”, lembrando que ““a cidadania nao
¢ uma garantia, mas um modo de vida” 2.

Nos tempos atuais, o estudo nao poderia deixar de se debrugar sobre o uso da tecnologia
como forma de permitir a participagdo cidada, mediante consultas diretas a populacao sobre
politicas a serem adotadas, a conferir eficiéncia ao processo e legitimidade as decisdes. Nao
obstante a agilidade e economia que se verifica mediante a utiliza¢ao de tais mecanismos, que
obrigatoriamente deverdo estar cada vez mais presentes em todos os campos de atuagdo
presentes, o trabalho destacara, também, alguns riscos a serem enfrentados, tais como a
seguranca do processo eleitoral, a garantia ao livre exercicio do direito de voto, a forma com
que se realizara a consulta, o acesso a informagao, o interesse (ou desinteresse) do eleitor sobre
determinados temas, entre outros.

Por fim, sera trazida proposta de implementagao do compliance eleitoral. Para tanto,

serd realizado estudo a respeito das origens do compliance, seus principais normativos

ROVIRA, Antonio. “Governanza y derechos humanos”. In: ROVIRA, Antonio (coord.). Gobernanza
democratica. Madri: Marcial Pons, 2013, p. 16.

""WAMPLER, Brian, MCNULTY, Stephanie L.. Does Participatory governance matter? URBAN
SUSTAINABILITY LABORATORY, 2011, p. 6. Disponivel em:
https://www.wilsoncenter.org/publication/does-participatory-governance-matter. Acesso em: 26/10/17.

' HERNANDEZ, Gabriel Alejandro Martinez. “Gobernanza participativa y reforma del Estado”. In:
GALLARDO, Alfonso Myers, HERNANDEZ, Gabriel Alejandro Martinéz ¢ BRINEZ, Diego Armando Cavajal
(Coords.). Estudios sobre Estado de Derecho, Democracia y Gobernanza Global. Salamanca: Ratio Legis,
2014, p. 68.

2. LUDLOW, Dunia. “Democracia participativa y gobernanza”. In: GALLARDO, Alfonso Myers;
HERNANDEZ, Gabriel A. Martinez ¢ PEREZ, Florencio E. Myers (coord). La democracia a debate:
perspectivas sobre democracia y gobernanza. op. cit., p. 56.




internacionais, os quais trouxeram a estrutura para o que se aplica nos programas de integridade
atualmente e que servirdo como alicerce para sua aplicagcdo na esfera eleitoral.

Nesta seara, deve-se tratar de governanca, observando-se as estruturas e fluxos
necessarios para um maior controle de atividades na esfera politica, a ser constituida desde os
partidos politicos.

Nesse sentido, serdo destacados os pilares proprios de um programa de compliance,
enfatizando-se a importancia de se contar com o apoio da alta administracdo para que os
mecanismos tenham funcionamento efetivo.

Em seguida, o estudo abordard a responsabilidade dos governantes, mediante
mecanismos de controle, tendo as sociedades civis um importante papel nessa fiscalizagao,
garantindo a eficiéncia dos meios utilizados para a gestdo da coisa publica, coibindo abusos e
arbitrariedades.

Nesse sentido, serd destacada a responsabilidade do poder publico, consoante a
accountability, o qual é considerado em seu sentido amplo, como resultado direto do principio
da soberania e do autogoverno popular, permitindo-se o controle popular da atuagdo
governamental, através de prestagdo de contas, acrescida a mecanismos sancionatorios
(liability), diante do dever de “bem agir” (responsability).

O estudo reforca, ainda, a transparéncia na atividade publica, que desempenha
importante papel no que diz respeito ao controle e a fiscalizacdo dos governantes, destacando-
se o papel da sociedade civil, que vem exercendo importante trabalho diante do maior acesso a
dados e informacodes, cada vez mais acessivel em razao das novas tecnologias (internet, midias
sociais), que facilitam sua obtencdo, permitindo, desta forma, que se controle a eficiéncia dos
atos praticados.

Com efeito, serd salientado que o compliance eleitoral se inicia desde os partidos
politicos, que devem apresentar candidatos capacitados e que ostentem valores éticos,
estabelecendo-se um Coddigo de Conduta que preveja os valores e missoes de cada partido
politico, bem como impedimentos e suspeicdes, sendo imperiosa a previsao de sangdes para seu
efetivo cumprimento.

Ademais, o trabalho sustentara a necessidade de se estabelecer controles internos para
todo o processo eleitoral, a fim de mitigar riscos e fortificar a eticidade, o que garante,
consequentemente, uma atuagao mais eficiente, voltada a finalidade publica.

O estudo reforcara que o compliance eleitoral também devera prever medidas de

prevengdo, detec¢dao e remediagdo, destacando-se enfoque ao tema da corrupgdo e desvio de
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conduta, um dos principais problemas verificados na atualidade e que vem sendo tema frequente
das campanhas politicas.

Diante de tais elementos, sdo trazidas conclusdes que buscam a efetivagdo do principio
da eficiéncia na representagdo politica, o que se dard, em nosso entender, mediante (i)
governanga participativa e accountability e (i1) compliance eleitoral.

Cabe ressaltar que tais conclusdes, por 6bvio, ndo esgotam o tema, havendo varias
facetas que poderdo permitir a concre¢ao do principio da eficiéncia na representacdo politica.
A escolha, nesse sentido, se deu com vistas a crise democratica vivenciada nos tempos atuais,
verificando-se o clamor popular por formas de participagdo direta na democracia — dai a
governanga participativa -, bem como em razao da insatisfacdo popular com os recorrentes
escandalos de corrupcdo, buscando-se, dessa forma, elementos de controle que pudessem

reforgar o contetido €tico da representagao politica — accountability e compliance eleitoral.
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INTRODUCCION

La insatisfaccion con la representacion politica es un fendmeno que se observa en todo
el mundo. Espafia fue el primer gran escenario para la busqueda de una “verdadera democracia”,
con el llamado Movimiento “15-M”, que tuvo lugar en 15 de mayo de 2011, en que los
ciudadanos espafioles expresaran su descontento con los partidos politicos existentes, que no
los represento.

En Brasil, las “Revueltas de Junio”, ocurridas en 2013, también registraran el
descontento de los brasilefios con la clase politica, dando lugar a una serie de hechos que han
producido efectos hasta el dia de hoy, que culminaron incluso con el impeachment del
presidente elegido en 2014 y reflejo los resultados de las elecciones presidenciales de 2018 y
2022.

De hecho, a pesar de los diferentes sistemas de gobierno y de eleccion adoptados, a
menudo se denuncian criticas a los gobiernos y gobernadores, debido a la falta de identificacion
entre los votantes y sus representantes politicos.

En este sentido, se discute mucho sobre la falta de compromiso de los gobernadores con
sus promesas de campaiia, asi como con los deseos y demandas de la poblacion en general, solo
mirando a sus propios intereses o los del partido politico en el que participa.

Por lo tanto, ademas de la necesidad de que el representante presente una conducta ética
y honesta, con la vista puesta en el interés publico, se deben exigir de los candidatos, en especial
dos que postulen al cargo de Chef Ejecutivo, el cumplimiento al principio de eficiencia, a través
de controles para el mejor ejercicio de la representacion politica, tema central de este estudio.

En este sentido, se proponen dos herramientas para incrementar la eficiencia en la
representacion politica, analizando el modelo brasilefio y realizando un estudio comparativo
con algunos paises de la comunidad iberoamericana.

La primera propuesta se refiere a la participacion ciudadana, buscando acercar a los
electores a la toma de decisiones, dandoles mayor legitimidad, a través de una gobernanza
participativa para la gestion de los asuntos publicos, trayendo mayor vinculacion con los actos
que deben realizar los representantes politicos, alineados con la voluntad popular. Para ello, es
imperativo que se creen las condiciones necesarias para que dicha participacion sea efectiva y

de calidad.
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La segunda propuesta se refiere a la adopcion de un cumplimiento electoral, basado en
los principales pilares de un programa de integridad, adoptando controles internos, un Codigo
de Conducta y mecanismos que impliquen un refuerzo ético para todo el proceso electoral,
comenzando por los partidos politicos. En este punto también se aborda el concepto de
accountability ante la responsabilidad de los gobernantes, la necesidad de rendir cuentas de sus
acciones, de actuar de manera transparente, supervision que debe incluir la participacion de la
sociedad civil.

Por ello, para comenzar el trabajo, optamos por analizar, en el primer capitulo del
trabajo, el principio de eficiencia, uno de los principios que guian la accion de los agentes
publicos.

Los principios, en las lecciones de Alexy'?, constituyen “mandamientos de
optimizacion” del sistema, siendo el principio de eficiencia llevado a la Constitucion brasilefia
de 1988 mediante la Enmienda Constitucional n® 19/1998, para aparecer como uno de los que
rigen la Administracién Publica, junto a los principios de legalidad, impersonalidad, publicidad
y moralidad.

En este sentido, demostraremos que, como eficiencia, se exige a los agentes publicos el
deber de buena administracion, que “la actividad administrativa se realice con prontitud,
perfeccion y desempefio funcional”, como ensefia Hely Lopes Meireles!*, buscando el mejor
desempefio posible de sus funciones, evaluando los fines a alcanzar, mediante la economia, la
maximizacion de recursos para la obtencién de resultados, como forma de control de la
actividad administrativa. Este mandamiento, que debe estar vinculado a la legalidad, se aplica
perfectamente a la representacion politica, sin embargo, no ha sido implementado, siendo
necesario establecer politicas y controles para su concretizacion.

Para una mejor comprension del tema se hara la distincion entre eficiencia (relacionada
con los medios y procedimientos adoptados) y eficacia (relacionada con los resultados),
conceptos juridicos indeterminados. A esto se suma su discrecionalidad, cuyo espacio de
libertad de accion para el agente publico puede convertirse, en ocasiones, en un camino hacia
la corrupcion, o incluso en un discurso vacio, considerando que la mediacion de la eficiencia,
especialmente en el sector publico, es una ardua tarea a realizar. Recordemos que la eficiencia

trae consigo la imputacion de responsabilidad, dependiendo de la disciplina juridica que le dé

13 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Tradugio Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, pp. 90 ¢ 105.

4 MEIRELELES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 25* edi¢io atualizada por Eurico de Andrade
Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 90.
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pautas de aplicacion, que es el camino a seguir cuando buscamos implementar el principio de
eficiencia en la representacion politica.

Ante esto, la investigacion seguird el principio de eficiencia en algunos paises de la
comunidad iberoamericana que tienen los mejores niveles de democracia, segin el indice
elaborado por la Economist Intelligence Unit (EIU)_'3, a saber, Espafia, Uruguay, Costa Rica,
Chile, que se encuentran entre los 25 paises mejor ubicados, mientras que Brasil se acerca al
puesto 50 (quincuagésimo) del ranking. Se abordaran las caracteristicas especificas de los
regimenes juridicos de cada uno de estos paises en relacion con el principio estructural de la
Administracion Publica.

Se analizara el principio de eficiencia, creando una interfaz con la forma en que estos
paises lo han aplicado para superar la crisis democratica.

De hecho, Espafia, como ya se ha destacado, constituye el escenario del gran
movimiento que inaugurd la ola de manifestaciones por la “democracia real” vista en todo el
mundo, el llamado Movimiento “15-M”, que enfrenta problemas internos relacionados con la
independencia. de la region de Catalufia, asi como los escandalos de corrupcion que
desembocaron en la mocidn de censura, con la destitucion del presidente del Gobierno, Mariano
Rajoy.

En América Latina tenemos democracias relativamente recientes, después de un periodo
de dictadura militar, y por lo tanto somos democracias que aun podemos llamar fragiles y que
vienen atravesando enfrentamientos relevantes. En general, existe un gran descontento popular
en América Latina, siendo recurrentes los intentos de los gobiernos por permanecer en el poder.

En este sentido, Uruguay, Costa Rica y Chile son ejemplos de superacion de los desafios
que se han planteado en América Latina, habiéndose destacado por la calidad de sus
instituciones, ligadas a la eficiencia, aunque siguen necesitadas de mejoras, lo que constituye
un trabajo constante, ademas de enfrentar también sus problemas, incluidas las manifestaciones

populares en las calles.

El trabajo analizard cada uno de estos paises, en lo que respecta a la aplicacion del
principio de eficiencia a nivel nacional, segiin su organizacion politica, con el fin de observar
la estructura de estos paises mejor ubicados en términos de calidad democratica en

Iberoamérica, buscando mecanismos para mejorar la representacion politica.

'S ECONOMIST INTELLIGENCE UNIT. Democracy Index 2020: In sickness and in health? Disponivel em:
https://www.eiu.com/topic/democracy-index. Acesso em: 17/10/2023.
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Al utilizar el método comparativo, “se busca identificar respuestas juridicas similares o
distintas, en conflictos sociales que son similares aunque ocurran en diferentes lugares del
mundo”, considerando que “la solucion legal a problemas relacionados en diferentes partes del
mundo puede ser aparentemente distinta, pero tiene una “equivalencia funcional™!®.

Asi, verificado el principio de eficiencia y su tratamiento en los paises mejor ubicados
de Iberoamérica en términos de indices de democracia, comenzaremos a verificar la crisis del
sistema representativo y el panorama politico brasilefio respecto de las dos ultimas elecciones
presidenciales, en las que la desconexion entre los funcionarios electos y los votantes se hizo
evidente.

En el tercer capitulo analizaremos el modelo representativo actual y la crisis
democratica vivida en los ultimos tiempos. Partiremos de la falta de identificacion entre
gobernantes y gobernados, la falta de confianza entre los electores y la clase politica, con los
electores buscando un modelo ideal de democracia, que ain no se ha logrado; de “buen
gobierno”, alineado con principios €ticos y morales, cuyas acciones se desarrollen a favor del
bien comun.

Se destacard el hecho de que, a nivel mundial, existe una crisis de representacion, con
descrédito hacia los politicos y los partidos politicos, que a menudo llevan a las disputas
electorales a candidatos no preparados. Se observa que América Latina ain tiene agravantes
relacionados con escandalos de corrupcion, violencia, relevante desigualdad social y una
economia en desarrollo, con gran descontento respecto de la calidad de los servicios esenciales
proporcionados por el Estado, como educacion, salud, vivienda, entre otros.

Se abordaran algunos hechos relacionados con la crisis de representacion que se vive a
nivel mundial. La victoria de Donald Trump, en las elecciones presidenciales de 2016, en los
Estados Unidos de América, un outsider'’ que se situé por encima del establishment,
conectandose directamente con la poblacion, a través del uso de las redes sociales; la
celebracion del referéndum en el Reino Unido en 2016, que culminé con la decision del pais de
salir de la Union Europea, llamado “Brexit”, demostrando también el descontento con la clase
politica, con todos los desafios inherentes a tal salida; y la victoria de Emmanuel Macron en las

elecciones presidenciales de 2017 en Francia, siendo también un outsider'®, dado el rechazo a

1DUTRA, Deo Campos. “Método(s) em Direito Comparado”. Revista da Faculdade de Direito .Curitiba: UFPR,
vol. 61, n. set/dez 2016. Disponivel em: <https://revistas.ufpr.br/direito/article/view/46620/29831>, p. 198.

7 Donald Trump, el outsider. Data: 05/02/2017. Fonte: https:/www.eleconomista.es/opinion-
blogs/noticias/8132282/02/17/DONALD-TRUMP-EL-OUTSIDER.html . Acesso em: 28/06/2019.

18 “Macron, un outsider de la politica nacido de las entrafias del poder”. Data: 04/2017. Fonte:
http://www.unidiversidad.com.ar/macron-perfil-de-un-outsider. Acesso em: 28/06/2019.
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los partidos politicos tradicionales. Ademas, como ya se ha sefialado, en Espafia la
manifestacion espontanea de la poblacion, con el movimiento “15-M”, inaugurd una ola de
protestas, poniendo de manifiesto el descontento popular de los ciudadanos con sus
representantes politicos.

Destacamos también una alternancia en el poder entre partidos mas de derecha y més
de izquierda, con relevante polarizacion de las elecciones, con frecuentes discusiones sobre
agendas habituales en las campanas vistas en todo el mundo, denotando una crisis politica, asi
como una crisis moral, con gran énfasis en temas relacionados con el combate a la corrupcion.

Independientemente de las criticas al modelo representativo, de mandato libre, que
pueden sugerir una posible paradoja frente a la voluntad popular soberana, el trabajo sostendra
que la representacion politica es importante y necesaria, como, en palabras de Nadia Urbinati,
unifica y conecta las “fluctuaciones” de la sociedad civil, dando coherencia logica al sistema,
sin embargo, es imperativo verificar la relacion entre participacion y representacion!®.

Para concluir el tercer capitulo, traeremos, como ilustracion, el régimen juridico de
representacion politica en Brasil, su sistema de gobierno, que tiene como base de validez la
Constitucion Federal de 1988, que inaugurd la redemocratizacion en el pais. El estudio se
centrard unicamente en el ambito federal, enfoque realizado para permitir un analisis mas
amplio y estructural de la problematica abordada en este trabajo, teniendo en cuenta las
especificidades de los Estados y Municipios que integran la federacion, lo que requeriria
diferentes hipotesis y tratamientos legales.

También se verificardn los factores que influyeron en la actual crisis politica vivida en
las elecciones presidenciales brasilefias de 2014, 2018 y 2022, en las que se produjo un grave
agravamiento de la crisis econémica y politica del pais, con un aumento del descontento
popular, como lo comprueba por el nimero de votos en blanco y nulos registrados en las urnas
en las elecciones de 2014 y 2018, a pesar de la obligacion de votar en Brasil.

De hecho, se destacara un hito relevante ocurrido en junio de 2013, con la ocurrencia de
protestas provocadas por el aumento de las tarifas del transporte publico, hechos que
incendiaron el pais, dando lugar a diversas manifestaciones sobre los mas variados temas,
especialmente para la lucha contra la corrupcion, el fin del foro basado en la prerrogativa de
funciones (llamado “foro privilegiado™), entre otros, en el contexto de la crisis econdmica, la

crisis politica y la falta de servicios publicos de calidad.

19 URBINATI, Nadia. Representative democracy: principles and genealogy. Chicago: University of Chicago
Press, 2006, pp. 30-31.
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Como continuacion de las manifestaciones, la obra retratara las elecciones
presidenciales de 2014, que se desarrollaron en un escenario hostil y en un Brasil claramente
dividido e incrédulo, momento en el que estallo en el pais un grave escandalo de corrupcion,
con la llamada Operacion “Lava Jato”. Con un importante nimero de abstenciones en las urnas
resultd elegida la presidenta Dilma Roussef, quien desde el principio encontr6 una gran
oposicion a su gestion.

Un hecho importante ocurrido en el pais se refiere a la propuesta operacion “Lava Jato”,
inspirada en la operacion “Manos Limpias” en Italia, que se convirti6 en la mayor investigacion
sobre corrupcion en Brasil y en el mundo, involucrando a una empresa estatal, gran empresas
constructoras y, también, la clase politica. La operacion fue decisiva en el impeachment de la
presidenta Dilma Roussef, cuyo partido politico estuvo involucrado en los hechos de corrupcion
investigados, ademas de la severa crisis econdmica que vive el pais.

Luego del impeachment, mostraremos que la inestabilidad politica en el pais aumento,
asumiendo el vicepresidente, Michel Temer, el rol de jefe del Ejecutivo, presentando, a lo largo
de su administracién, bajos niveles de popularidad y criticas de la opinién publica, siendo
también involucrado en actos de corrupcion.

En este sentido, llegaremos a las elecciones presidenciales de 2018, en las que
encontraremos un pais claramente insatisfecho con la clase politica, cuyos principales partidos
politicos estaban siendo investigados por la operacion “Lava Jato”, intensificando la polaridad
entre derecha e izquierda. En unas elecciones muy conflictivas también resultd elegido un
aparente outsider, Jair M. Bolsonaro, de extrema derecha, que incluso sufrio un ataque durante
la campana electoral. El numero de abstenciones, votos en blanco y votos nulos supero6 todos
los récords, en una clara manifestacion del descontento de la poblacidn, con el pais, hasta el dia
de hoy, dividido.

Finalmente, en las elecciones de 2022, el entonces presidente Jair Bolsonaro fue
derrotado y el presidente Luis Inacio Lula da Silva, del mismo partido que Dilma Roussef, fue
elegido para su tercer mandato como jefe del Ejecutivo, en una de las elecciones mas
polarizadas jamas vividas en el pais.

Asi, habiendo analizado el principio de eficiencia y verificado la crisis del sistema
representativo, destacando el panorama politico brasilefio respecto de sus ultimas elecciones
presidenciales, en las que se hizo evidente la brecha entre funcionarios electos y electores,

comenzaremos entonces a traer propuestas que alineen la eficiencia y representacion politica.
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Por ello, en el capitulo cuatro de este trabajo, analizaremos las propuestas sugeridas por
este estudio, eligiendo algunos mecanismos que permitan lograr eficiencia en el ambito de la
representacion politica.

Vale la pena sefialar que el tema es bastante amplio y es posible que varias otras medidas
o propuestas de reforma también sirvan al propdsito de la eficiencia. Sin embargo, optamos por
elegir dos mecanismos que combinen, por un lado, una mayor participacion ciudadana en la
conduccion de los asuntos publicos, dado el déficit democratico que se observa actualmente; y,
por el otro, un mayor control en el &mbito electoral, con instrumentos que refuercen el contenido
¢ético que deben exhibir quienes quieran ser representantes del pueblo, quienes deben seguir una
disciplina mas estricta en el cumplimiento de las leyes y normas, medida que debemos partir de
los propios partidos politicos.

De esta manera, en primer lugar, abordaremos el modelo de democracia directa, tan
enardecido en tiempos de crisis democratica, haciendo referencia a su aplicacion en la antigua
Grecia, para demostrar su inaplicabilidad en la actualidad, ya sea por el numero de personas
involucrados y la complejidad de las relaciones que se ven hoy; o por el hecho de que el hombre
es falible, haciendo prevalecer sus intereses privados en detrimento de los colectivos y grupos
minoritarios, sin tener ademas el suficiente interés y conocimiento para decidir sobre todos y
cada uno de los asuntos. Por lo tanto, la toma de decisiones utilizando el modelo de democracia
directa podria, contradictoriamente, causar dafio a la propia sociedad.

A continuacion, se retratara el régimen juridico de democracia semidirecta verificado
en Brasil, asi como los mecanismos de participacion directa ya previstos en el Texto
Constitucional - plebiscito, referéndum e iniciativa popular -, demostrando que son muy poco
utilizados.

Para adaptar la terminologia, discutimos democracia semidirecta, participativa y
deliberativa, conceptos que resultan dificiles de precisar, dadas sus similitudes v,
especialmente, las variaciones que presentan cada uno de los diferentes autores que abordan el
tema. En cualquier caso, adoptaremos una division entre mecanismos de participacion directa
en democracia — plebiscito, referéndum e iniciativa popular — y otros mecanismos de
participacion que pueden ayudar en la toma de decisiones, a los que se unen asociaciones, juntas
de salud, educacion, vivienda, con la creacion de espacios en los que los ciudadanos puedan
participar, aunque las decisiones no sean vinculantes, dependiendo de la ultima palabra del
gobierno.

En este sentido, se observara la superacion de la democracia semidirecta, que no ha

logrado la efectividad deseada. Buscaremos demostrar que, manteniendo vigentes los
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mecanismos de la democracia semidirecta, se puede adoptar un modelo participativo, plural, en
el que exista la implicacion de los ciudadanos en la discusion y deliberacion de los asuntos que
les afectan, garantizando su derecho a informacion y el poder de su voz. Existe, por tanto, un
“compromiso deliberativo”, en el que se garantiza una genuina deliberacion previa a la toma de
decisiones, como destaca Sebastian Linares®’.

En cuanto a la participacion de los ciudadanos en la gestion de los asuntos publicos,
apoyaremos la adopcidn de una gobernanza participativa, para dotar de eficacia y legitimidad
al ejercicio del poder y las estructuras correspondientes, como sefiald Antonio Rovira*. Asi, las
actividades de la Administracion Publica se organizan para permitir a los ciudadanos ejercer su
derecho a voz y voto, para implementar politicas publicas, como refuerzan Wampler y
Macnulty??.

Con esto, el estudio sugiere un cambio de perspectiva. En lugar de que el Estado
determine cémo se gestionara la sociedad, desde una perspectiva bottom-up, la sociedad
brindara posibilidades de como le gustaria que se gestione, de modo que el Estado pueda
adoptar politicas publicas, haciendo participar a actores no estatales para participar en la gestion
publica, en red, como destaca Gabriel Harnandez?>..

Por tanto, el trabajo enfatiza el ejercicio efectivo de la ciudadania, basado en una nueva
postura hacia las politicas puiblicas, de manera activa, a través de alianzas entre el gobierno, la
sociedad civil y el sector privado, haciendo que los ciudadanos se conviertan en agentes de las
politicas publicas, lo que Dunia Ludlow llama “empoderamiento ciudadano”, recordando que
“la ciudadania no es una garantia, sino una forma de vida”?*.

En los tiempos actuales, el estudio no podia dejar de centrarse en el uso de la tecnologia
como una forma de permitir la participacion ciudadana, a través de consultas directas a la

poblacion sobre las politicas a adoptar, dando eficiencia al proceso y legitimidad a las

2LINARES, Sebastian. Democracia Participativa Epistémica. Madri: Marcial Pons, 2017, pp. 101/102.
2IROVIRA, Antonio. “Governanza y derechos humanos”. In: ROVIRA, Antonio (coord.). Gobernanza
democratica. Madri: Marcial Pons, 2013, p. 16.

2ZWAMPLER, Brian, MCNULTY, Stephanie L.. Does Participatory governance matter? URBAN
SUSTAINABILITY LABORATORY, 2011, p. 6. Disponivel em:
https://www.wilsoncenter.org/publication/does-participatory-governance-matter. Acesso em: 26/10/17.

23 HERNANDEZ, Gabriel Alejandro Martinez. “Gobernanza participativa y reforma del Estado”. In:
GALLARDO, Alfonso Myers, HERNANDEZ, Gabriel Alejandro Martinéz ¢ BRINEZ, Diego Armando Cavajal
(Coords.). Estudios sobre Estado de Derecho, Democracia y Gobernanza Global. Salamanca: Ratio Legis,
2014, p. 68.

24 LUDLOW, Dunia. “Democracia participativa y gobernanza”. In: GALLARDO, Alfonso Myers;
HERNANDEZ, Gabriel A. Martinez ¢ PEREZ, Florencio E. Myers (coord). La democracia a debate:
perspectivas sobre democracia y gobernanza. op. cit., p. 56.
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decisiones. A pesar de la agilidad y la economia que se desprende del uso de estos mecanismos,
que deben estar cada vez mas presentes en todos los campos de actividad presentes, el trabajo
también pondré de relieve algunos riesgos a afrontar, como la seguridad del proceso electoral,
la garantia de la libertad ejercicio del derecho al voto, la forma en que se realizara la consulta,
el acceso a la informacion, el interés (o desinterés) del elector en determinados temas, entre
otros.

Finalmente, se presentara una propuesta para implementar el cumplimiento electoral.
Para ello se realizard un estudio sobre los origenes del cumplimiento, sus principales normas
internacionales, que estructuraron lo que se aplica actualmente en los programas de integridad
y que serviran de base para su aplicacion en el ambito electoral.

En este ambito se debe abordar la gobernanza, observando las estructuras y flujos
necesarios para un mayor control de las actividades en la esfera politica, a constituirse a partir
de los partidos politicos.

En este sentido, se resaltaran los pilares propios de un programa de cumplimiento,
enfatizando la importancia de contar con el apoyo de la alta direccion para que los mecanismos
funcionen de manera efectiva.

A continuacion, el estudio abordard la responsabilidad de los gobiernos, a través de
mecanismos de control, desempefiando la sociedad civil un papel importante en esta
supervision, asegurando la eficiencia de los medios utilizados para gestionar los asuntos
publicos, frenando los abusos y la arbitrariedad.

En este sentido, se resaltard la responsabilidad del poder publico, en funcion de la
accountability, la cual se considera en su sentido mas amplio, como resultado directo del
principio de soberania y autogobierno popular, permitiendo el control popular de la accion
gubernamental, a través de la provision de cuentas, sumado a mecanismos sancionadores
(liability), dado el deber de “actuar bien” (responsability).

El estudio también refuerza la transparencia en la actividad publica, que juega un papel
importante en lo que respecta al control y fiscalizacion de los funcionarios gubernamentales,
destacando el papel de la sociedad civil, que viene realizando una importante labor en materia
de mayor acceso a datos e informacion, cada vez més accesibles debido a las nuevas tecnologias
(internet, redes sociales), que facilitan su obtencion, permitiendo asi controlar la eficiencia de
los actos realizados.

De hecho, se resaltara que el cumplimiento electoral comienza por los partidos politicos,
los cuales deben presentar candidatos calificados que demuestren valores éticos, estableciendo

un Codigo de Conducta que prevea los valores y misiones de cada partido politico, asi como
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impedimentos y sospechas, siendo imperativa la prevision de sanciones para su efectivo
cumplimiento.

Ademas, el trabajo sustentara la necesidad de establecer controles internos para todo el
proceso electoral, con el fin de mitigar riesgos y fortalecer la ética, lo que en consecuencia
garantiza un desempeiio mas eficiente, enfocado a los fines publicos.

El estudio reforzara que el cumplimiento electoral también debe prever medidas de
prevencion, deteccion y remediacion, destacando el enfoque en el tema de la corrupcion y las
malas conductas, uno de los principales problemas que ocurren actualmente y que ha sido un
tema frecuente en las discusiones politicas. campafias.

Teniendo en cuenta estos elementos, se extraen conclusiones que buscan implementar
el principio de eficiencia en la representacion politica, lo que ocurrird, en nuestra opinion, a
través de (i) gobernanza participativa y accountability y (i1) cumplimiento electoral.

Vale la pena sefialar que tales conclusiones, obviamente, no agotan el tema, ya que
existen varias facetas que podrian permitir implementar el principio de eficiencia en la
representacion politica. La eleccion, en este sentido, se hizo teniendo en cuenta la crisis
democratica vivida en los tiempos actuales, con el clamor popular por formas de participacion
directa en la democracia -y, por tanto, de gobernanza participativa-, asi como por el descontento
popular por los recurrentes escandalos de corrupcidn, buscando, asi, elementos de control que
pudieran reforzar el contenido ético de la representacion politica - accountability y

cumplimiento electoral.
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1. PRINCIPIO DA EFICIENCIA

O presente estudo tem por objeto a analise do principio da eficiéncia sob o prisma da
representacdo politica, pois, apesar de se tratar de principio de Direito Administrativo bastante
estudado, olvida-se de sua exigéncia e aplicacdo na esfera politica.

De fato, o referido principio constitui importante instrumento para que melhores
escolhas sejam tomadas por parte dos gestores publicos, obtendo-se, consequentemente,
melhores resultados quanto aos servigos publicos oferecidos pelo Estado, o que esté alinhado,
ainda, ao atendimento dos principios da economicidade e da eficacia, dentre outros.

Nesse sentido, entendemos que a exigéncia da efetiva aplicagdo do principio da
eficiéncia na tomada de decisdes por parte dos agentes politicos podera representar mecanismo
de enfrentamento a crise democratica verificada atualmente.

Como sabido, se tornou lugar-comum afirmar que o Estado contemporaneo estd em
crise, sendo tal crise social, econdmica e/ou politica, fato que tem abalado os pilares de
democracia. Diante de sucessivas crises enfrentadas pelos diversos paises no mundo —
originadas por fatores distintos ou semelhantes -, verifica-se a necessidade de se buscar
mudancas na condu¢ao da coisa publica, sendo esta a proposta aqui discutida.

Registre-se, ainda, que o principio da eficiéncia, no Brasil e em alguns paises da Ibero
América que serdo verificados mais adiante, constitui principio constitucional, de observancia
obrigatoria, possuindo, portanto, forca vinculante e ponto de partida de qualquer atividade
judicante, seja de interpretacdo, integragao ou de aplicacdo da Lei.

Conforme ensina Alexandre Camara, os principios constitucionais tém primazia em sua
aplica¢do, diante da supremacia das normas constitucionais, diferindo-os dos principios gerais

do direito:

E preciso antes de tudo deixar claro que nio coincidem exatamente os
conceitos de principios gerais de direito e de principios constitucionais.
[...] Ora, a se aceitar a ideia de que esses principios gerais sdo os
principios constitucionais, ter-se-ia de admitir que os principios
constitucionais sdo aplicados em tltimo lugar, depois da lei e das demais
fontes de integrag@o das lacunas. Isto, porém, ndo corresponde a verdade.
Os principios constitucionais devem ser aplicados em primeiro lugar (e
ndo em ultimo), o que decorre da supremacia das normas constitucionais
sobre as demais normas juridicas. Entende-se por principios gerais de
direito aquelas regras que, embora ndo se encontrem escritas, encontram-
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se presentes em todo o sistema, informando-o. E o caso da velha parémia
9925

segundo a qual “o direito ndo socorre os que dormem

Compreender o exato alcance e a importancia dos principios para o Direito permite o
manejo mais perspicaz da propria hermenéutica juridica.

A hermenéutica juridica € a ciéncia que visa a compreender a aplicabilidade das leis,
norteando o exercicio dos operadores do direito, principalmente, dos magistrados, que t€ém a
funcao de aplicar a norma juridica ao caso concreto. Para Carlos Maximiliano, € a hermenéutica
que contém regras bem ordenadas que fixam os critérios e principios que deverdo nortear a
interpretagdo. Hermenéutica € a teoria cientifica de interpretar, mas ndo esgota o campo de
interpretagdo juridica por ser apenas um instrumento para sua realiza¢do? .

E indiscutivel que a normatividade juridica tem intima relagio com a hermenéutica, uma
vez que a norma deve sempre ser compreendida e interpretada dentro de um sistema juridico e
nao isoladamente.

Nao se pode negar que a interpretacao da lei deve corresponder as necessidades atuais
de carater social, ndo podendo ser meramente formal e sim, antes de tudo, real, humana e til,
devendo o magistrado sempre optar pela interpretacdo que mais atenda as aspiragdes da justica

e do bem comum.

1.1. Breves notas sobre o enquadramento dos principios no ordenamento juridico

Os principios constituem o alicerce do sistema juridico, conferindo-lhe harmonia e
coesdo. Sao dotados de um grande grau de abstracdo e de forte contetido axioldgico,
funcionando como vetor para a interpretacdo das demais normas do ordenamento juridico.

Nas ligdes de Robert Alexy, os principios funcionam como “mandamentos de
otimizac¢do”, sendo mais abrangentes e tendo maior grau de generalidade quando comparados
as regras. Enquanto as regras contém um carater definitivo, os principios expressam direitos e
deveres “prima facie” o que quer dizer que, diante de uma colisdo, realizar-se-4& uma

pondera¢do, um sopesamento, para que um deles prevalega, de acordo com o caso concreto.?’

25 CAMARA, Alexandre Freitas. Li¢oes de Direito Processual Civil. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 16* Edicdo,
2007. V. 1, pp. 20 e 33.

26 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicacdo do direito. Rio de Janeiro: Editora Forense, 15* Edicdo,
2008.

27 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Tradugio Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, pp. 90 ¢ 105.
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Ronald Dworkin, ao distinguir regras e principios, destaca que as normas sao aplicadas
no “tudo ou nada”, ja os principios, diante de seu peso e importancia, sdo aplicados para a
solugdo de casos dificeis.?®

Sua importancia ¢ enfatizada por diversos autores. Celso Antonio Bandeira de Mello
afirma que os principios constituem o “mandamento nuclear do sistema, verdadeiro alicerce
dele”, irradiando suas disposi¢des sobre as diferentes normas, trazendo ldgica, racionalidade e
harmonia ao sistema juridico.” J. J. Canotilho sustenta que sua idoneidade irradiante lhes
permite “cimentar” todo sistema constitucional, uma vez que consagram valores (liberdade,
democracia, dignidade).’® Para Jorge Miranda, os principios tém por finalidade a interpretacdo
e a integra¢do do sistema juridico, possuindo, ainda, uma fungao “prospectiva, dinamizadora e
transformadora”, em razdo de sua for¢a expansiva.’! Por fim, Carlos Ari Sundfeld destaca que
“o cientista, para conhecer o sistema juridico, precisa identificar quais os principios que o
ordenam. Sem isso, jamais podera trabalhar com o direito.”3?

Eduardo Spin, ao tratar dos principios previstos na Constituicdo espanhola,
especificamente aqueles previstos no seu artigo 9.3, destaca que os mesmos constituem um
nucleo material de enorme transcendéncia, conferindo validade para todo o ordenamento
juridico, ao lado dos valores reconhecidos no Texto Constitucional.®

De fato, os principios ocupam posi¢ao de grande importancia no ordenamento juridico,
sobrepairando seus valores para intepretacao das demais normas que o compoe.

Nesse sentido, da-se o enquadramento juridico do principio da eficiéncia, disposto na
Constitui¢ao Federal brasileira de 1988, ao trazer os principios que regem a Administragao
Publica. Seu conteudo axioldégico imprime como devem ser interpretadas as normas que
dispoem sobre a gestdo da coisa publica, as quais devem, obrigatoriamente, observar tal
principio, bem como principios da legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade,

também dispostos no artigo 37, da Carta Magna.

28 DWORKIN, Ronald. Los derechos en serio. 2. ed. Barcelona: Ariel Derecho, 1989, pp.74-75.

29 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2003, pp. 817-818.

30 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Op. cit., pp. 1162-1163. Cabe destacar que Canotilho ainda realiza uma
divisdo dos principios em: (i) juridicos fundamentais (“historicamente objectivados™); (ii) politicos
constitucionalmente conformadores (explicam as valoragdes politicas fundamentais); (iii) constitucionais
impositivos (impdem aos 6rgdos do Estado a realizagdo de fins e tarefas); e (iv) principios-garantias (constituem
garantia dos cidadaos). (/bidem, pp. 1165-1167).

3 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Coimbra: Coimbra, 1981, v. 1, t. 2, pp. 514-515.

32 SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Publico. Sio Paulo: Malheiros, 1993, p. 137.

3ESPIN, Eduardo. “El sistema de fuentes en la Constitucion”. In: GUERRA, Luis Lopes (et al.) Derecho
Constitucional. Vol. 1., 9° edigdo, Valencia: Tirante lo Blanch, 2013, p. 56.
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Portanto, normas eleitorais que versem sobre a representagdo politica devem,
necessariamente, observar o principio da eficiéncia, que nao tem sido lembrado da forma devida
em proposicdes existentes sobre o tema.

A respeito da aplicacdo do principio da eficiéncia, bem como da necessidade de
sopesamento entre principios, mencionada por Alexy, Alessandra Minnecelli salienta que essa
conjugacao e equilibrio de valores contrapostos realizada na ponderacao estd ligada a ideia de
resultados, tal qual se observa, portanto, na atividade administrativa, quando da aplica¢ao do
principio da eficiéncia.’*

Nesse sentido, diante de seu conteudo indeterminado, para melhor aplicagdo do
principio da eficiéncia, deve-se analisar o caso concreto e as opgoes presentes, para que se
busque o melhor resultado possivel dentro daquela dada realidade, podendo-se estabelecer
parametros para seu alcance de forma mais adequada.

A seguir, portanto, sera trazida sua conceituagao para que, entao, sejam verificados os

mecanismos que possam dar concretude ao principio da eficiéncia na representagao politica.

1.2 Conceito de principio da eficiéncia de acordo com a legislacdo brasileira

O presente estudo busca trazer elementos para que haja a concretizagao do principio da
eficiéncia na representagdo politica. Serdo verificados mecanismos que possibilitem exigir, de
forma mais objetiva, eficiéncia dos detentores de mandato publico. Nesse sentido, € imperioso
que se analise, primeiramente, o conceito do principio da eficiéncia.

Cabe destacar que o conceito de “eficiéncia” foi, inicialmente, extraido da Ciéncia da
Administragdo, tendo a ver “com o fazer corretamente as coisas, com a melhor utilizagdo dos
recursos disponiveis, enfim, com a otimizag¢io da relagdo meio-fim”.

Nos interessa a conceituagdo, a partir da moldura juridica, conferida ao termo, que se
incorporou ao direito positivo como principio da administracdo publica, o que ja denota
relevante diferenga no tocante a realidade privada, tendo em vista que, “como principio, a

eficiéncia impde o dever de observancia do administrador publico sob pena de

3% MINNECELLI, Alessandra. Op. Cit., p. 227.
33 BATISTA JUNIOIR, Onoftre Alves. Principio Constitucional da Eficiéncia Administrativa. Belo Horizonte:
Mandamentos, 2004, p. 113.
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inconstitucionalidade, enquanto ao administrador privado ser eficiente ¢ uma escolha, ou seja,
ndo tem carater deontologico.”3®

Desta forma, no que tange a sua acepgao juridica, o principio da eficiéncia € oriundo do
ramo de Direito Administrativo, sendo que, para a andlise do tema proposto, sdo abarcados,
também, o Direito Constitucional e o Direito Eleitoral, todos, portanto, ramos de Direito
Publico.

De fato, quando eleitos, os representantes politicos devem seguir a disciplina do Direto
Administrativo, tendo em vista que irdo administrar a “coisa publica”. Nesse sentido, ¢
indiscutivel a aplicag¢ao do principio da eficiéncia para a representacao politica.

No Brasil, o principio da eficiéncia foi introduzido ao Texto Constitucional de 1988 pela
Emenda Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998. Conforme disposto no artigo 37, da
Constitui¢ao Federal, a Administracdo Publica, direita e indireta, obedecera aos principios da
legalidade, impessoalidade, da moralidade, da publicidade e, também, da eficiéncia®’.

Antes de tal Emenda, o artigo 74, II, da Constitui¢ao Federal de 1988 ja previa que os
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario deveriam manter um sistema integrado de controle
interno que comprovasse a legalidade e avaliasse os resultados quanto a eficdcia e a eficiéncia
da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administragao
federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado.

Verificadas as disposigdes legais que tratam da matéria, cabe, entdo, a analise de sua
conceituagdo, de acordo com a doutrina brasileira.

Conforme doutrina de Hely Lopes Meirelles “o principio da eficiéncia exige que a
atividade administrativa seja exercida com presteza, perfeicao e rendimento funcional”, nao se
contentando “apenas com legalidade, exigindo resultados positivos para o servigo publico e
satisfatorio atendimento das necessidades da comunidade e de seus membros™.

Meirelles destaca que o “dever de eficiéncia” corresponde ao “dever de boa
administracao”, da doutrina italiana. Lembra que, antes da alteragdo trazida pela Emenda
Constitucional n°® 19/98, o Decreto-lei 200/67 ja previa “controle de resultados™; “sistema de

mérito”; supervisdo ministerial quanto a “eficiéncia administrativa”; recomendagdo de

36 ROCHA, Daniel de Almeida. Principio da eficiéncia na gestiio e no procedimento judicial. Curitiba: Juru4,
2012, p. 59.

37 Art. 37. A administragio publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: (...)

38 MEIRELELES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 25* edigdo atualizada por Eurico de Andrade
Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho, Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 90.
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demissdao ou dispensa de servidor comprovadamente “ineficiente ou desidioso”, mediante
avaliagdes periddicas de desempenho, como condigdo para a estabilidade™.

A eficiéncia funcional estaria ligada ndo apenas a produtividade do exercente do cargo,
mas, também, a perfeicdo do trabalho e sua adequacdo técnica aos fins visados pela
Administragdao. Conclui, de forma categoérica, que o dever de eficiéncia constitui “fator
vinculante em todos os servigos publicos especializados, sem admitir discricionarismos ou
opgdes burocraticas”, tratando-se de técnica “inseparavel da Administragio™.

Marcal Justen Filho ressalta que, de acordo com a concepcao republicana de
organizacao do poder politico, “todas as competéncias estatais tem de ser exercitadas do modo
mais satisfatorio possivel. Portanto, o proprio principio da Republica ja impde o dever de
utilizacao eficiente dos recursos publicos”. Esclarece que eficiéncia administrativa ndo ¢
sindbnimo de eficiéncia econdmica”, pois “a atividade estatal devera traduzir valores de diversa
ordem”, ndo apenas e cunho econdmico, razao pela qual alguns doutrinadores preferem utilizar
a expressdo “principio da eficacia administrativa™!.

Conclui que, nao obstante o principio da eficacia imponha como dever da Administragao
evitar o desperdicio e a falha, havendo incompatibilidade entre eficiéncia econdmica e certos
valores fundamentais “deverd adotar-se a solu¢do que preserve, ao maximo, todos os valores
em conflito, mesmo que possa implicar na reducdo da eficiéncia economica”. Enfatiza, ainda,
a necessidade de adocao de solugdes praticas, pressupondo “uma avaliacdo permanente das
finalidades a serem atingidas, das necessidades concretas existentes, dos recursos publicos-
econdmicos ¢ nao—econdmicos disponiveis e das solugdes técnico-cientificas aplicaveis”,
visando, também, a desburocratizagcdo, que nao constitui opc¢ao, sendo “uma decorréncia da
tutela constitucional aos direitos fundamentais dos sujeitos”.*?

Daniel de Almeida Rocha, em estudo sobre o tema, entende que o principio da eficiéncia
implica a atuagdo eficaz e eficiente (stricto sensu) da administragdo publica, exigindo-se
economicidade, maximizacao de recursos na obtencao de resultado, mediante a prestacao de

servicos de qualidade. Presentes, ainda, a produtividade, a qualidade, a celeridade, a presteza,

a continuidade na presta¢ao dos servigos, a desburocratizagdo, concluindo que “a eficiéncia

39 Idem, p. 98.

40 Idem.

41 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrative. 12* edicdo, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2016, p. 67.

42 Idem, pp. 68/69.
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exige que os meios de alcance do bem comum sejam otimizados com o fim de permanéncia e
continuidade” na busca do alcance dos fins almejados na atua¢do da administragdo publica.*?
Para Jos¢ Afonso da Silva, eficiéncia ndo corresponde a um conceito juridico, mas
econdmico, pois ndo qualifica normas, qualifica atividades. Assim, traduz eficiéncia como
racionalidade, medi¢do de custos entre a satisfagdo das necessidades publicas e o grau de
utilidade alcangado, tratando-se da “consecu¢do do maior beneficio com o menor custo
possivel”. Aponta a dificuldade de se transpor para a atividade administrativa uma nocao tipica
da atividade econdmica, que leva em conta a relagdo input/output (insumo/produto), nem
sempre aferivel na prestagdo do servigo publico, concluindo o seguinte sobre eficiéncia

administrativa, verbis:

Isto quer dizer, em suma, que a eficiéncia administrativa se obtém pelo melhor
emprego dos recursos ¢ meios (humanos, materiais ¢ institucionais) para
melhor satisfazer as necessidades coletivas num regime de igualdade dos
usuarios. Logo, o principio da eficiéncia administrativa consiste na
organizagdo racional dos meios e recursos humanos, materiais e institucionais
para a prestacdo de servigos publicos de qualidade com razoavel rapidez,
consoante previsdo do inciso LXXVII do art. 5° (EC-45/2004) e em condigdes
econdmicas de igualdade de consumidores. O principio inverte as regras de
competéncia, pois o bom desempenho das atribui¢des de cada orgdo ou
entidade puiblica é fator de eficiéncia em cada 4rea da fungio governamental.**

De fato, presteza, organizacao racional, prestacdo de servigos publicos de qualidade,
rendimento funcional sdo componentes que devem, sem sombra de duvidas, estar presentes no
exercicio da representacao politica, na gestdo da coisa publica. Nesse sentido, Celso Antonio
Bandeira de Mello, ao abordar o principio da eficiéncia, afirma que “trata-se, evidentemente,
de algo mais do que desejavel”, anotando que a eficiéncia constitui uma faceta de um principio
mais amplo, qual seja, o da “boa administracdo”, do Direito italiano, como também destacou
Meirelles. #°

Para Maria Sylvia Zanella di Pietro, ha dois aspectos a serem verificados quanto ao
principio da eficiéncia; um deles em relacao a atuagao do agente publico, “do qual se espera o
melhor desempenho possivel de suas atribui¢des, para lograr os melhores resultados”; e o outro

aspecto em relagdo ao modo de “organizar, estruturar, disciplinar a Administragao Publica”,

43 Idem, pp. 62-64.

4 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional positivo. 30. ed., Sio Paulo: Malheiros, 2007, pp.
671-672.

4 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrative. 23. ed., Sdo Paulo: Malheiros,
2007, pp. 117/118.



28

também com o objetivo de alcancgar os melhores resultados na prestacao do servico publico. A
autora ressalta que reformas e inovagdes estdo sendo idealizadas com o objetivo de que se
operem muito eficientemente*S.

Trazendo ainda alguns parametros para conceituagao de eficiéncia e sua aplicagdo na
administracao publica, Christian Mendez Alcantara observa que “a eficiéncia esta relacionada
a melhor utilizagdo dos recursos para atingir um objetivo”, salientando que na esfera publica o
que deve prevalecer ¢ o interesse ou a necessidade dos cidadaos (“uso de recursos para atender
ao interesse publico”), enquanto na esfera privada prevalece o interesse financeiro e o lucro
maximo*’.

A respeito das peculiaridades do principio da eficiéncia para a esfera administrativa,
Paulo de Magalhaes da Costa Coelho afirma que o principio introduzido pela Emenda
Constitucional n°® 19/98 “guarda estrita relagdo com a propria razao da existéncia do servigo
publico”, tendo em vista que “a administragdo publica ndo administra para si, para fazer
concretizar seus proprios interesses, mas para aqueles interesses qualificados legalmente, o bem
comum e a principiologia Constitucional”. Nesse sentido, destacada a importancia do bem atuar

no setor publico e o vinculo existente entre eficiéncia e cidadania:

A eficiéncia guarda, pois, vinculo direto com o respeito a cidadania. A
administragdo age para a consecucdo das finalidades legais, devendo, nesse
atuar, ser absolutamente eficiente por respeito a delegacdo que lhe foi
outorgada pelos cidaddos. A administragdo tem o compromisso do bem atuar,
da eficiéncia, mesmo porque ndo lida com interesses particulares, mas
publicos e coletivos. Dai o porqué de se lhe exigir eficacia, produtividade,
deferéncia a cidadania, respeito aos direitos dos administrados.

Como corolario 16gico ao principio da eficiéncia a que se encontra adstrita a
administragdo, nasce em favor do administrado o direito de exigir eficacia,
presteza e qualidade nos servigos publicos e, ainda, canais institucionais nos
quais possa manifestar seu desagrado ou inconformismo com a eventual ma
prestagio desses mesmos servigos.*®

Ainda sobre o principio da eficiéncia e a atividade estatal, Alexandre de Moraes

demonstra a conjugacdo de sua aplicagdo com diversos outros principios do ordenamento

46 DI PIETRO, Maria Sylvia, Direito Administrative. 19* edi¢io, Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 98.

47 ALCANTARA, Christian Mendez. “Os principios constitucionais da eficiéncia e da eficdcia da Administragdo
Publica: estudo comparativo Brasil ¢ Espanha”. Constitui¢do, Economia e Desemvolvimento: Revista
Brasileira de Direito Constitucional. Curitiba, 2009, n. 1, ago-dez, pp. 26-27. Disponivel em:
http://www.abdconst.com.br/revista/ARTIGO%202.pdf; Acesso em: 21/10/2023.

48 COELHO, Paulo Magalhdes da Costa. Controle jurisdicional da Administragio Piblica. Sdo Paulo: Saraiva,
2002, p. 33.
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juridico (igualdade, imparcialidade, transparéncia) e salienta a persecu¢dao pelo menor

dispéndio do erario e maior rentabilidade social:

A atividade estatal produz de modo direito ou indireto consequéncias juridicas
que instituem, reciprocamente, direito ou prerrogativas, deveres ou obrigagdes
para a populacdo, reduzindo uma relagéo juridica entre a Administrag@o e os
administrados. Portanto, existirdo direitos e obriga¢des reciprocos entre o
Estado-administragdo e o individuo-administrado e, consequentemente, esse,
no exercicio de seus direitos subjetivos, podera exigir da administragdo
publica o cumprimento de suas obrigacdes da forma mais eficiente possivel.
Como salienta Roberto Dromi, o reconhecimento de direitos subjetivos
publicos ndo significa que o individuo exer¢a um poder sobre o Estado, nem
que tenha parte do imperium juridico, mas que possui esses direitos como
correlatos de uma obrigagdo do Estado em respeitar o ordenamento juridico.
O administrador publico precisa ser eficiente, ou seja, deve ser o que produz
o efeito desejado, que da bom resultado, exercendo suas atividades sob o
manto da igualdade de todos perante a lei, velando pela objetividade e
imparcialidade.

Assim, principio da eficiéncia € o que impde & Administracdo Publica direta
¢ indireta e a seus agentes a persecucdo do bem comum, por meio do exercicio
de suas competéncias de forma imparcial neutra, transparente, participativa,
eficaz, sem burocracia e sempre em busca da qualidade, primando pela adogdo
dos critérios legais e morais necessarios para a melhor utiliza¢do possivel dos
recursos publicos, de maneira a evitar desperdicios ¢ garantir uma maior
rentabilidade social.*’

Cabe destacar o posicionamento de Nelson Nery Junior, que ressalta a possibilidade de
aplicacdo de sancao em caso de desobediéncia ao principio da eficiéncia, que define no sentido
de que “as atividades do poder publico devem ser praticadas com eficiéncia, atingindo seu
objetivo com menor dispéndio de tempo e de recursos financeiros, bem como com maior nivel
de satisfacdo e de utilidade possivel”. Acerca da eventual apenacdo em caso de sua
inobservancia, salienta: “Aplica-se o principio aos objetivos do Estado e aos comportamentos
do agente ou servidor publico. A ineficiéncia do agente ou servidor pode ensejar processo
administrativo, no qual se garantira o contraditorio e a ampla defesa (CF 5° LV) e,
consequentemente, a perda do cargo ou fungio e a demissdo”. 3°
Portanto, em linhas gerais, temos a defini¢ao do principio da eficiéncia ligada a “boa

administracao”, a presteza, ao melhor desempenho possivel, tratando-se de uma administragao

com vistas ao bem comum, na qual deve prevalecer o interesse dos cidadaos.

4 MORAES, Alexandre. Constitui¢io do Brasil interpretada e legislagiio constitucional. Sio Paulo: editora
Atlas, 2002, pp. 786-787

S0 NERY JUNIOR, Nelson. Constituicio Federal comentada e Legisla¢io Constitucional. Sdo Paulo: editora
Revista dos Tribunais, 2014, pp. 491-492
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De fato, ha um liame entre o principio da eficiéncia e a cidadania, devendo ser atendida
a finalidade legalmente estabelecida, cuja execucdo de medidas deve se dar da melhor forma e
com o menor custo possivel, de acordo com as escolhas manifestadas pelo povo, titular ultimo
do poder, nos termos do artigo 1°, paragrafo unico, da CF/88, sob pena de aplicagdao de
correspondente sancao a ser prevista em lei, o que torna exigivel o cumprimento do referido
principio.

Nesse sentido, ¢ de grande importancia que se analise a necessidade de sua previsdo
legal, a sua estreita relagdo com o principio da legalidade, dentre outros aspectos que denotam
a dificuldade de se trazer elementos para a concretizacao da eficiéncia, conforme sera exposto

a seguir.

1.3 Importancia da previsao legal do principio da eficiéncia no ordenamento juridico

Alguns autores questionam a necessidade de haver a previsdo legal do principio da
eficiéncia, por se tratar, nos dizeres de Bandeira de Mello, “de algo mais do que desejavel” ',

Na mesma linha de Bandeira de Mello e de forma ainda mais incisiva, Lucia Valle
Figueiredo se posiciona contrariamente a sua inclusdo ao Texto Constitucional brasileiro. A
autora salienta que “¢ de se perquirir o que muda com a inclusdo do principio da eficiéncia,
pois, ao que se infere, com seguranca, a Administracdo Publica sempre coube agir com
eficiéncia com seus cometimentos.” Afirma que o novo conceito traz o administrado como
‘cliente’, mas que “tais mudancas, na verdade, redundaram em muito pouco de
substancialmente novo”.3?

Contudo, sobre a importancia da previsdo do principio da eficiéncia no texto

constitucional, devemos lembrar que ndao ha norma constitucional que seja desprovida de um

minimo de eficacia, conforme ensina José Afonso da Silva:

Temos que partir, aqui, daquela premissa ja tantas vezes enunciada: ndo ha
norma constitucional alguma destituida de eficacia. Todas elas irradiam
efeitos juridicos, importando sempre uma inovacdo da ordem juridica
preexistente a entrada em vigor da constitui¢do a que aderem e a nova
ordenagdo instaurada. O que se pode admitir € que a eficacia de certas normas

constitucionais ndo se manifesta na plenitude dos efeitos juridicos pretendidos

S BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 23. ed., Sdo Paulo: Malheiros,
2007, pp. 117/118.
52 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 5* edi¢io, Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 63.
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pelo constituinte enquanto ndo se emitir uma normagao juridica ordinaria ou
complementar executoria, prevista ou requerida.” 33

Conforme destaca o autor, “ndo se nega que as normas constitucionais tém eficacia e
valor juridico diversos uma das outras, mas isso nao autoriza recusar-lhes juridicidade” e,
reforgando o exposto por Rui Barbosa, “ndo ha norma constitucional de valor meramente moral
ou de conselho, aviso ou ligdes”, sendo que “todo principio inserto na constituicdo rigida
adquire dimensdo juridica, mesmo aqueles de carater mais acentuadamente ideoldgico-
programatico™* .

Sobre o tema, importante salientar que, a partir do constitucionalismo pds segunda
guerra mundial, grandes transformagdes foram verificadas, dentre elas o reconhecimento da
forca normativa da Constituicdo, tendo as normas constitucionais carater vinculante e
obrigatorio.

A partir de tal entendimento, confere-se a maxima efetividade na aplicacdo das normas
constitucionais, que nao sao apenas teoricas ou utopicas, sendo todas elas dotadas de um
minimo de eficacia, o que deve ser observado, portanto, com relacao ao principio da eficiéncia.
Como destaca Alessandra Minnicelli, por influéncia da doutrina alema, em especial de Konrad
Hesse, houve uma mudanca de paradigma do Direito Administrativo, por conta da forca
normativa da Constitui¢do®. Tal fendmeno se verificou na Espanha, com a Constitui¢do de
1978% e, no Brasil, com a Constitui¢cdo de 1988.

Nesse sentido, a importancia da previsdao do principio da eficiéncia dentre os principios
que regem a Administracdo Publica, extraindo-se dai relevante fundamento para sua
concretizagdo e, em caso de descumprimento, aplicagdo de sancdo cabivel. Um ato
administrativo pode ser juridicamente legal, mas ndo dotado de eficiéncia, o que implica
violacdo a preceito constitucional. Em situagdo anéloga, a previsao do principio da moralidade,

impondo ao agente publico a necessidade de agir com lealdade e boa-fé.

33 SILVA, José Afonso. Aplicabilidade das normas constitucionais. 8* edicio, Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p.
81.

4 Idem, p. 79.

35 MINNICELLI, Alessandra. Principios generales y politicas publicas. 1* edigdo, Ciudad Auténoma de Buenos
Aires: La Ley, 2013, p. 83.

6 No mesmo sentido, Luis Lopes Guerra, ao tratar da constitui¢io espanhola de 1978, aponta sua inovagio, ao
menos em dois aspectos: de um lado, o que se refere a sua dimensdo ideoldgica (o constitucionalismo, seus
principios e valores) e, de outro, a sua pretensao de ostentar forca juridica vinculante. (GUERRA, Luis Lopez. “El
Derecho Constitucional espaiiol. Origem y caracteristicas de la Constitucion”. /n. GUERRA, Luis Lopes (et al.)
Derecho Constitucional. Vol. I. 9° edigdo, Valencia: Tirante lo Blanch, 2013, pp. 19-20.
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Reinaldo Couto, a0 comentar sobre a critica a inclusdo do principio da eficiéncia no
Texto Constitucional, lembrou da burocratizagdo e da falta de recursos no servigo publico, o
que implica lesdo ao direito dos administrados, ndo havendo mal, portanto, em prevé-lo, ainda
3 1 fici A 57
que possa nao ter trazido grandes mudangas ou beneficios até o momento-’.
O autor salienta que se trata de um principio “gerencial”, que deve também reger a
atuacdo dos representantes politicos, buscando-se uma prestagdo de servico publico de

qualidade e com rapidez, verbis:

Assim, esse principio gerencial de ser implementado pelo gestor de acordo
com a lei, existindo também como pauta de politica legislativa para os
representantes do povo, pois ¢ comando constitucional.

O principio da eficiéncia dispde que a atividade administrativa seja exercida
com presteza, busca da perfei¢do e bom rendimento funcional, derivada do
direito fundamental a ‘boa administragdo publica.

Eficiéncia ndo é um conceito juridico e sim de administragdo de empresa,
representando a busca dos melhores resultados com os menores custos e a
organizagdo racional dos meios, recursos humanos, materiais € institucionais,
para a prestagdo de servigo publico de qualidade com razoavel rapidez.
Representa a busca incessante, pautada na legalidade, da maior rentabilidade
social, tendo inclusive clara atuagdo na atividade dos servidores publicos que
podem perder o cargo por insuficiéncia de desempenho, na forma do inciso III
do § 1° do art. 41 da CF/88.”8

De fato, como ressalta Ego Bockmann Moreira, a inclusdo do principio da eficiéncia na
Constitui¢ao brasileira “retrata uma nova forma de controle sobre a atividade administrativa”,
sendo esse controle que, buscamos, seja concretizado também para fins de representagao
politica. O autor destaca que o principio deve ser interpretado “em consondncia com 0s
principios da legalidade, moralidade, impessoalidade e publicidade. Dessa forma, para que o
ato administrativo possa ser considerado eficiente devera necessariamente estar de
conformidade com os referidos principios, aperfeigoando-os, efetivando-os.” Acrescenta,
ainda, a necessidade de observancia ao principio da dignidade humana, destacando que a
eficacia e a eficiéncia administrativa devem atender a lei e almejar o menor 6nus social e o

melhor atendimento ao interesse publico e conclui:

E eficiéncia devera resultar ndo somente na busca do melhor resultado, mas
que este seja atingido mediante procedimento que ndo fira os direitos do
cidaddo. O principio da eficiéncia dirige-se, também, ao aprimoramento do

57 COUTO, Reinaldo. Curso de Direito Administrativo. 2* ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 159.
38 Idem, p. 160.



33

controle interno da administragdo publica, bem como do controle das metas
da administracdo.”’

Desta forma, assim como a moralidade, ainda que a eficiéncia seja algo, de fato,
desejavel na atuagdo dos agentes publicos, ¢ de efetiva importancia que venha expressamente
prevista no ordenamento juridico, a fim de enfatizar executoriedade de seu contetudo, o que ¢
inegavelmente reforcado diante de disposi¢ao legal prevendo-a.

O fato de estar prevista no Texto Constitucional como um dos principios basilares da
Administragdo Publica determina que toda legislagdo infraconstitucional tenha o mesmo como
fundamento de validade, bem como que a pratica de todo e qualquer ato administrativo se faca
em observancia a tais principios. Trata-se, assim, de um vetor interpretativo, conferindo coesao
e harmonia a todo sistema de normas.

Nesse sentido, entendemos ser de grande valia que o principio da eficiéncia venha
legalmente previsto, pois, ndo obstante se tratar de algo, de fato, desejavel, extrai-se forca e
executoriedade do comando legal, podendo-se, inclusive, estabelecer sangdes em caso de ndo

cumprimento do mesmo, de acordo com as balizas legais estabelecidas.

1.4 Principios da eficiéncia e da legalidade

De fato, a relacdo entre os principios da eficiéncia e da legalidade ¢ estreita, sendo de
extrema relevancia que a moldura juridica da eficiéncia seja corretamente definida pela
legislacao pertinente, para sua efetiva aplicacao e controle.

Nesse sentido, Bandeira de Mello, ao tratar que sua fluidez e do dificil controle juridico
da eficiéncia, sustenta que tal principio seja concebido “na intimidade do principio da
legalidade, pois jamais uma suposta busca de eficiéncia justificaria postergagao daquele que €
o dever administrativo por exceléncia” ¢,

No mesmo sentido, Maria Sylvia Zanella di Pietro ressalta que “a eficiéncia € principio
que se soma aos demais principios impostos a Administragdo, ndo podendo sobrepor-se a
nenhum deles, especialmente ao da legalidade, sob pena de sérios riscos a seguranca juridica e

ao proprio Estado de Direito™!.

3 MOREIRA. Egon Bockmann. Processo Administrative. Principios Constitucionais e a Lei 9.784/99. Sio
Paulo: Malheiros, 2000, pp. 141-143.

0 Idem, p. 118.

1 Idem, p. 99.
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Em sua obra “Parcerias na Administracdao Publica”, Di Pietro destaca que, no Brasil,

2 b
“sempre em nome da eficiéncia”’, ao invés de se procurar flexibilizar a atuacdo da
Administragdo por meio da alteragao de dispositivos legais e constitucionais, busca-se “formas
paralelas a margem desse mesmo direito”. Contudo, ha normas essenciais para a protecao da
coisa publica e, que, inclusive, protegem a Administracao da atuacdo descontinuada de seus

proprios administradores. Portanto, refor¢ca que se deve perquirir, sempre, o caminho da

(133

oficializagdo’ de um regime paralelo”®?, com o que

legalidade, sendo inaceitavel a
concordamos.

De fato, em nome da eficiéncia na representagdo politica poder-se-ia tentar justificar
condutas ilegais ou, como destaca Di Pietro “em zona fronteirica com a ilegalidade e a

imoralidade administrativa’®?

, 0 que poderia fazer com que o principio da efici€éncia fosse
utilizado como caminho para a obtencao de beneficios pessoais ou partidarios mediante uso da
maquina publica, o que agravaria ainda mais a crise de representatividade.

Nesse sentido, Reinaldo Couto também sustenta que “a eficiéncia sera sempre
subordinada a legalidade, visto que a busca pela eficiéncia implantada somente pelo gestor, de
modo a desconsiderar o estabelecido pelo legislador, ndo encontra guarida no Estado
Democratico de Direito.”®*

Intrinseca, portanto, a relagdo entre o principio da eficiéncia e da legalidade, em
beneficio dos proprios administrados.

Conforme define Eduardo Espin, o principio da legalidade, em sua formulagao mais
genérica, implica que todos os poderes publicos estdo submetidos a lei, de acordo com o
principio da primazia da lei, mediante o qual se expressa a vontade do titular da soberania,
representado pelo Parlamento®.

No mesmo sentido, Juan Alfonso Santamaria Pastor, ao tratar do principio da legalidade,
ressalta a obrigacao de obedecer, cumprir e aplicar as normas vigentes no sistema normativo,
que recai “sobre todos os cidadaos, mas também e especialmente sobre todos e cada um dos
poderes publicos, ndo estando nenhum deles isento da mesma”, de acordo com a regra da

submissdo da Administracao a totalidade do sistema normativo. Conclui no sentido de que o “o

Direito ¢ um parametro constante de toda a atuagao da Administragao Publica” e ainda que esta

62 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracio publica: concessdo, permissio, franquia,
terceirizacao, parceria publico-privada e outras formas. 5 edi¢do, Sdo Paulo: Atlas, 2006, pp. 296/297.

3 Idem.

%4 COUTO, Reinaldo. Curso de Direito Administrativo. 2* ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 159.

65 ESPIN, Eduardo. “El sistema de fuentes en la Constitucion”. In: GUERRA, Luis Lopes (et al.). Derecho
Constitucional. Vol. I. 9° edigdo, Valencia: Tirante lo Blanch, 2013, p. 64.
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atuacao busque a satisfacdo do interesse publico, nesta tarefa o Direito nunca pode ser deixado
de lado.®¢

No Constituigdo espanhola de 1978, estritamente relacionados aos principios da
legalidade e da seguranca juridica, encontram-se previstos, ainda no artigo 9.3, os principios da
proibicdo de arbitrariedade dos poderes publicos e o da responsabilidade dos poderes
publicos®’. Diferentemente dos particulares, que podem atuar livremente de acordo com as
previsoes contidas no ordenamento juridico, para no setor publico so se estd autorizado a atuar
para cumprir os objetivos determinados pelo ordenamento juridico e em beneficio do interesse
publico, de acordo com o procedimento estabelecido em lei. Acerca da proibigao de
arbitrariedade, Espin sustenta que hé arbitrariedade caso nao observados tais pardmetros, como
a auséncia de interesse publico que justifique a atuagdo, a omissdo quanto ao procedimento
legalmente estatuido e desconhecimento quanto aos principios e valores constitucionais.®® Tais
elementos — legalidade e proibicdo de arbitrariedade — devem estar presentes quando da
aplicagdo do principio da eficiéncia, estando intimamente ligados.

Como bem salientado por Alexandre Santos do Aragao, o principio da eficiéncia nao
visa mitigar o principio da legalidade, “mas sim embeber a legalidade de uma nova logica,
determinando a insurgéncia de uma legalidade finalistica e material — dos resultados praticos
alcancados —e, ndo mais uma legalidade meramente formal e abstrata™®’.

Desta forma, observada a conceituacdo trazida pela doutrina para o principio da
eficiéncia, entendemos que, para sua melhor aplicagdo, ¢ imperioso que seja delimitado o molde
juridico que traga o seu conteudo, o que dard plena efetividade ao principio constitucional,
conforme sera demonstrado mais adiante.

Ressalte-se que, no que tange a representacdo politica, ao se exigir eficiéncia dos
mandatarios, que deverdo atuar com presteza, rendimento funcional, realizando uma boa
administracao, dentre outros, deverdo estar estabelecidos na legislagdo os requisitos proprios
para seu fiel cumprimento. Caso contrario, podera se tornar letra morta, dai a importancia da

definicdo legal a estar atrelada a eficiéncia.

% PASTOR, Juan Alfonso Santamaria. Principios de Derecho Administrativo General 1. 3* edigdo, Madri:
Tustel, 2015, pp. 60-62.

670 principio da responsabilidade dos poderes publicos previsto na Constituigdo espanhola se assemelha ao regime
de responsabilidade civil da Administragdo, previsto no artigo 37, § 6°, da Constituicdo Federal brasileira, devendo
a administragdo responder por danos causados por agentes publicos.

8 Idem, p. 66.

% ARAGAO, Alexandre Santos. “O principio da eficiéncia”. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro,
v. 237, jul./set., 2004, p. 3.
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1.4 Distincao entre eficacia e eficiéncia, conceitos juridicos indeterminados

Outro ponto a ser analisado no presente estudo diz respeito a distingao entre eficiéncia
e eficacia que, diante da proximidade dos temos, sio comummente usados como sinénimos.

Relevante alerta ¢ realizado por Cintra do Amaral ao destacar que “eficacia e eficiéncia
sdo palavras consideradas sindnimas”, contudo, uma coisa € o sentido comum da palavra, outra
o cientifico e, nesse sentido, “de acordo com a ciéncia da Administragao eficiéncia nao ¢ o
mesmo que eficacia”. Esclarece que a eficiéncia se refere aos meios, enquanto a eficicia esta
relacionada aos resultados’®.

Na mesma linha, Batista Junior resume a comparagao ente os dois institutos afirmando
que “a eficacia seria uma medida do alcance de resultados, enquanto eficiéncia uma medida de
utilizagdo dos recursos nesse processo.”’! Daniel de Almeida Rocha salienta que eficiéncia esta
vinculada a “utilizagdo mais racional possivel dos recursos disponiveis nos meios, métodos e
procedimentos”, enquanto a eficicia se vincula “aos resultados como medida de se saber se as
coisas sdo bem-feitas e se sdo as coisas que necessariamente deveriam ser feitas”’?,

Javier Delgado Barrio, em andlise as previsdes de eficacia e eficiéncia dispostas na
Constitui¢ao espanhola — artigos 31.2 e 103.1 -,também aponta distingdo aos termos,
assinalando que, diferentemente da eficacia, eficiéncia alude a ideia de maxima consecucao dos
objetivos ao minimo custo possivel. A eficacia, cujo controle se encontra previsto na Lei Foral
Navarra 19/198473, tem como finalidade determinar em que grau se atingiu os objetivos
previstos, ja o controle da eficiéncia tem por objetivo analisar a forma como se alcangaram os
objetivos previstos atendidos a0 menor custo na realizagio do gasto.”

Ressalta, portanto, que uma institui¢ao publica atuard eficientemente quando obtiver o
maximo output(servico) com os recursos disponiveis, ou, entdo, minimizando gastos. Por outro

lado, agira de forma eficaz quando atinge aos objetivos propostos. Conclui:

Uma atuagdo eficiente ndo implica necessariamente eficacia na consecugio
dos objetivos. De forma inversa, pode acontecer que uma instituigédo do setor

7 AMARAL, Anténio Carlos Cintra do. O Principio da eficiéncia no Direito Administrativo. Comentario 70,
15.10.2002, p. 4. Disponivel em: <//http://celc.com.br/pdf/comentarios/c2002/c70.pdf> Acesso em: 26/10/2017.
"I BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. Belo Horizonte:
Mandamentos, 2004, p. 112.

2 Op. cit., p 57.

3 A referida lei regula a Camara de Comptos, institui¢do autondmica similar ao tribunal de Contas estatal.

74 BARRIO, Javier Delgado. Eficacia, discricionalidad y control en el ambito administrative. Madri: Consejo
General del Poder Judicial, 1994, pp. 22-23.
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publico cumpra seus objetivos fixados (atuacdo eficaz) mas ndo minimize os
seus custos (atuagdo ineficiente).”>
Podemos observar que ambos os principios regem o funcionamento da Administragao
Publica, sendo que a atuacao eficiente pode levar a um resultado eficaz, o que ¢ desejavel, mas
1ss0 nao necessariamente ocorre. Como visto, pode-se ter uma atuacdo eficiente, porém
ineficaz; como também pode-se ter uma atuacgdo ineficiente e eficaz.
Horinobo Sano e Mario Jorge Franca Montegro Filho, ao abordarem a necessidade dos
“3Es” - efetividade, eficacia e eficiéncia - nas ag¢des governamentais relacionadas aos
desenvolvimento social, distinguem os trés institutos, afirmando que “efetividade ¢ percebida
mediante a avaliacao das transformagdes ocorridas a partir da agdo; a eficacia resulta da relagao
entre metas alcancadas versus metas pretendidas e a eficiéncia significa fazer mais com menos

recursos.”’® Nesse sentido, trazem interessante ilustracdo a respeito:

Insumos Processo Resultados Transformacdo

(Eficiéncia) | (Eficacia) [~ % (Efetividade)

Fonte: SANO, Hironobu e MONTENEGRO FILHO, Mario Jorge Franga. “Técnicas de avaliagdo da eficiéncia,
eficacia e efetividade na gestio publica e sua relevancia para o desenvolvimento social e das agdes publicas”.
Revista Desenvolvimento em Questao. Editora Unijui: Ano 11, v. 22, jan/abr. 2013.

De fato, o presente estudo se centra no “processo”, como serdo tomadas decisdes, as
escolhas dos representantes, buscando a maior otimizacdo dos objetivos previstos pelo menor
custo possivel.

Cabe destacar que a eficiéncia, assim como a eficacia, se enquadra na categoria de
conceitos juridicos indeterminados, tendo em vista que a lei ndo define, com exatidao, os limites
do seu conceito, o que ndo admite quantificacdo ou determinacdo rigorosa. Javier Delgado

Barrio ressalta, porém, que no seu conceito hd uma assungdo de realidade, e apesar de sua

5 Idem., p. 23.

7SANO, Hironobu e MONTENEGRO FILHO, Mario Jorge Franga. “Técnicas de avaliagio da eficiéncia, eficacia
e efetividade na gestdo publica e sua relevancia para o desenvolvimento social e das agdes publicas”. Revista
Desenvolvimento em Questdo. Editora Unijui: Ano 11, v. 22, jan/abr. 2013. Disponivel em
<https://revistas.unijui.edu.br/index.php/desenvolvimentoemquestao/article/viewFile/186/564>, Acesso em:
25/10/2023, pp. 39-40.
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indeterminagdo, admite ser precisado no momento de sua aplicacdo, uma vez que as
circunstancias concretas ndo admitiram mais do que uma solugdo. 7’

Em estudo sobre eficacia, Alessandra Minnicelli traz definicdo de Montoro Chiner, que
conjuga eficacia e eficiéncia: “Na pds-modernidade, o eficaz e eficiente ¢ aquilo que, além de
ser realizavel, tenha alcangado todas as metas necessarias para implementar a melhor decisao
de acordo com os programas de financiamento e periodicidade orgamentaria do Estado.”’®
Porém, faz sua distingdo, tratando especificamente da eficacia e, tomando por base o

artigo 103, da Constitui¢dao espanhola de 1978, que trata dos principios gerais da Administragao

Publica, ressalta o desafio de se definir uma “administragdo publica eficaz”:

Ter uma administracdo publica eficaz implica a efetiva realizagdo do
paradigma dos direitos fundamentais dos sujeitos administrados, no contexto
atual do Estado Social e democratico de direito que rege a Espanha desde a
Constituigdo de 1978 em diante. O art. 103 contém uma série de orienta¢des
ou de principios aos quais se deve sujeitar a atividade administrativa.
Entretanto, poucos apresentam desafios conceituais tdo consideraveis como o
principio da eficacia.” (tradu¢do nossa) "’

O risco apontado pela autora estd em uma eventual falta de concrecao, pois o principio
da eficacia traz consigo “o espinhoso” assunto dos resultados das politicas publicas, trazendo
questionamentos tais como quais agentes devem ser responsabilizados por um ato ineficaz,
quais parametros foram utilizados para a medicao do resultado e se foram fixadas metas e
formas de controle.

Em sua tese sobre o controle judicial do principio da eficiéncia, Alvaro Theodor Herman
Salem Caggiano também sustenta que, hodiernamente, a concep¢do de eficacia deve estar
inserida no principio da eficiéncia administrativa, consoante o entendimento de administracdao

publica gerencial, verbis:

77 BARRIO, Javier Delgado. Eficacia, discricionalidad y control en el ambito administrativo. op. Cit., pp. 23-
24,

SMINNICELLI, Alessandra. Eficacia. 1* edi¢do, Buenos Aires: Atlantida, 2013, p. 210. Apud MONTORO
CHINER, Maria Jesus. La evaluacion de las normas: racionalidad y eficiencia. Barcelona: Atelier, 2001, p.
81. No original: “En la posmodernidad, lo eficaz o eficiente es aquello que, ademas de ser realizable, ha alcanzado
todas las metas necesarias para desplegar la mejor decision de acuredo con los programas de financiacion y
periodicidad presupuestaria del Estado” (tradugdo nossa)

7 MINNICELLI, Alessandra. Eficacia. Op. Cit., pp. 209/210 “Plantearse una administracién publica eficaz
implica la efectiva realizacion del paradigma e los derechos fundamentales de los sujetos administrados, en el
contexto actual el estado social y democratico de derecho que rige en Espafia desla la Constitucion de 1978 en
adelante. El art. 103 contiene una serie de lineamentos o de principio a los que debe sujetarse la actividad
administrativa, Sin embargo, pocos presentan desafios o retos conceptuales tan considerables como el principio de
eficacia.”
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O atual texto constitucional prescreve o principio da eficiéncia cravado no
caput do artigo 37 ndo como mero referencial, nem como mera obrigagéo de
desempenho qualificada pela simples aplicacdo da formula custo/beneficio
utilizada no ambito das empresas, tal como critério de eficiéncia econdmica
na visdo de alguns doutrinadores relutantes em reconhecer a for¢a normativa
méaxima do axioma da eficiéncia administrativa, mas sim com status de
principio possuidor de um plexo de valores, dentre os quais se insere,
igualmente, o foco na obtengdo de resultados, com o menor sacrificio de
direitos dos cidaddos, através de desempenho procedimental, democratico ¢
rigorosamente adstrito ao Estado de Direito. Dai porque o critério da eficacia
estd implicitamente previsto no axioma constitucional da eficiéncia
administrativa.®

A relagdo da eficacia com o resultado também ¢ enfatizada por Héctor Jorge Escola, ao
destacar que todo ato administrativo tem uma finalidade que se busca alcangar € um mérito, que
¢ a sua capacidade de obter aquela finalidade. Para tanto, o ato deve ser oportuno, conveniente,
moral e, especialmente, eficaz: “se o ato tem eficacia, a finalidade sera alcangada, e tornar-se-
a realidade, deixando de ser um simples propdsito, uma mera intengdo; se o ato carece de
eficacia, todos os demais elementos e condigdes nao servem para produzir um dado objetivo, e
ele ndo tera seu valor de modificar a realidade e ser, portanto, eficaz”®!(tradu¢do nossa).

Como se V&, a eficacia estd, de fato, ligada ao resultado. O recorte realizado no presente
estudo ¢ voltado ao principio da eficiéncia. Isto porque, mais do que resultados, que muitas
vezes sao dificeis de serem alcangados durante o curto periodo dos mandatos - regra geral, de
quatro anos -, exige-se dos representantes politicos eficiéncia, que perquiram o caminho com
presteza, diligéncia, da forma menos onerosa possivel, o que, muitas vezes, podera conduzir a
um resultado eficaz. Esse resultado, porém, pode ser obtido por um préoximo mandatério.

Entendemos, assim, que dos representantes politicos € mais relevante que se exija, com
toda énfase, a eficiéncia na condu¢do da coisa publica, pois, muitas vezes verificamos uma
medida eficaz que, porém, ndo se deu de forma eficiente, o que implica, inegavelmente, prejuizo
aos cidadaos.

Assim, na atuagdo politica € necessario que nao se busque apenas entregar uma dada

obra, cuja inauguracao serd exposta como um troféu pelo administrador; mas, sim, que se

80 CAGGIANO, Alvaro Theodor Herman Salem. O controle judicial da eficiéncia administrativa. Sio Paulo:
Universidade de Sdo Paulo, Tese de doutorado, 2017, p. 102.

$TESCOLA, Hector Jore. Legalidad, eficacia y poder judicial. Buenos Aires: Ediciones Depalma, 1997, p. 83.
No original: “... si el acto tiene eficacia la finalidad sera alcanzada, y se plasmara en la realidad, dejando de ser
un simple propdsito, una mera intencion; si el acto carece de eficacia, todos los demas elementos y condiciones no
serviran para producir un tal objetivo, y aquel no tendra su valor de modificar la realidad y ser, por ello, efectivo”
(tradugdo nossa).
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desenvolva um trabalho, bem executado, com menor custo possivel, para que, entdo, seja

entregue a populacgao.

1.5 Eficiéncia, discricionariedade e a representac¢ao politica

A atuacgdo do administrador deve ser guiada pelo principio da legalidade, havendo, em certas
hipoteses, campo para discricionariedade. Como esclarece Maria Sylvia de Pietro, “a lei deixa
certa margem de liberdade de decisao diante do caso concreto, de tal modo que a autoridade
podera optar por uma dentre varias solu¢des possiveis, todas validas perante o direito™%?,

Desta forma, dentro dos limites tragados pela lei, havera certa liberdade de atuagao, de
acordo com a conveniéncia e oportunidade. Conforme destaca D1 Pietro, “a discricionariedade
¢ indispensavel para permitir o poder de iniciativa da Administracdo, necessario para atender
as infinitas, complexas e sempre crescentes necessidades coletivas”, lembrando, ainda, da
morosidade do procedimento legislativo diante de novas demandas da populagio®.

Na mesma linha, Celso Antonio Bandeira de Mello, ensina que os atos praticos no
exercicio de competéncia discriciondria “seriam os que a Administracdo pratica com certa
margem de liberdade de avaliagdo ou decisdao segundo critérios de conveniéncia e oportunidade
formulados por ela mesma, ainda que adstrita a lei reguladora da expedicio deles®*. Destaca,

ainda, a satisfacdo ao interesse publico e a analise do caso concreto:

Ao agir discricionariamente o agente estara, quando a lei lhe outorgar tal
faculdade (que ¢ simultaneamente um dever), cumprindo a determinagéo
normativa de ajuizar sobre o melhor meio de dar satisfacdo ao interesse
publico por for¢a da indeterminagédo legal quanto ao comportamento adequado
a satisfacdo do interesse publico no caso concreto.

()

Assim, a discricionariedade existe, por definigdo, Unica e tdo-somente para
proporcionar em cada caso a escolha da providéncia otima, isto é, daquela
que realize superiormente o interesse publico almejado pela lei aplicada. Nao
se trata, portanto, de uma liberdade para a Administragdo decidir a seu talante,
mas para decidir-se do modo que torne possivel o alcance perfeito do
desiderato normativo.

()

A discricionariedade do ato sé existe in concreto, ou seja, perante o quadro da
realidade fatica com suas fei¢des polifacéticas, pois foi em fungdo disto que a
lei se compds de maneira a obriga-la. *°

82 DI PIETRO, Maria Sylvia, Direito Administrativo. Op. Cit. , p. 222.

8 Idem, p. 223.

8¢ BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 23. ed., Sdo Paulo: Malheiros,
2007, p. 414.

85 Idem, pp. 416-420.
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Portanto, pode-se observar que nao se trata de mera faculdade, mas de um poder-dever,
uma vez que se busca o alcance de determinada finalidade, “a escolha da providéncia 6tima”,
nos dizeres de Bandeira de Mello. De fato, ndo seria possivel que o legislador previsse todas as
hipoteses admissiveis para a realizacdo de um determinado ato, sendo autorizado, de acordo
com alguns requisitos pré-estabelecidos em lei - evitando-se, assim, o arbitrio — que escolha o
melhor caminho a se trilhar, em prol do interesse publico.

Com relagdao ao grau de discricionariedade, deve-se observar o disposto por Hector
Mairal, em estudo sobre as raizes da corrupgdo. O autor reconhece que um certo grau de
discricionariedade ¢ inevitavel e, inclusive, desejavel a Administracdo. Contudo, destaca o
autor, o excesso de discricionariedade constitui uma das causas da corrupgdo, sendo que quanto

maior o monopdlio da discricionariedade, menor o grau de transparéncia:

La corrupcion tiene por objeto, cominmente, aprovechar el ejercicio de las
facultades discrecionales de la administracion publica en interés privado, sea
de un particular o del funcionario interviniente, o de ambos. Por ello, cuanto
mayor sea la discrecionalidad, mayor seran las oportunidades para que la
corrupcion aparezca.

(...)

Obviamente, un determinado grado de discrecionalidad és no solo inevitable
sino también deseable, toda vez que la norma no puede fijar rigidamente la
conducta que el Estado debe seguir ante cada situacion y el rol del
administrador publico exige normalmente la eleccion de alternativas. *¢

Da mesma forma, Judivan J. Vieira anota seu temor quanto aos conceitos

indeterminados na politica:

Os conceitos indeterminados sdo perigosos em razdo da discricionariedade
que legam a classe politica e aos gestores publicos mal intencionados.

E tipico do politico editar leis em branco, ou seja, aqueles que carecem de
regulamentag@o. Isto se da porque no momento de regulamenta leis superiores
por meio de normas inferiores podem inserir todo tipo de indeterminacao que
lhes favorega interpretar a norma de forma pessoal ou de forma a beneficiar
terreiros interessados.

Todos sabemos que promessa € um evento futuro e incerto. Na politica é regra
prometer e exce¢do cumprir o que se promete.

Ao assumir o mandato ja sabendo que ndo poderd cumprir promessas de
campanha, a saida encontrada pelos parlamentares ¢ editar leis nas quais se
criam direitos varia <sic> e impossiveis de serem implementados.
Politicos sdo mestres em sofismas, no uso de palavras dificeis como foram de

8 MAIRAL, Hector A.. Las raices legales de la corrupcion: o de como el derecho piiblico fomenta la corrupcién
en lugar de cambatirla. Buenos Aires: Ediciones Rap S.A., 2007, pp. 55-57.
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confundir o cérebro alheio e, assim, fazer prevalecer seu discurso vazio. A
formula tem dado certo em todos os lugares do mundo.®’

\

O autor ressalta, ainda, que uma das causas que mais propicia a corrupcao ¢ a

discricionariedade vinda dos conceitos indeterminados, concluindo o seguinte:

Toda indeterminagdo esta a espera ou alguém para a determinar.

A proliferagdo de conceitos indeterminados no Direito estimula o gestor a
tratar a coisa publica segundo seu entendimento e ndo segundo o que
determina a justica ¢ a moral. Ele, no maximo, fara o que a lei determina,
sabendo que esta em inimeras ocasides ja foi editada sob o viés ideologico do
grupo ou bancada a qual de satisfagdo.™

De fato, a existéncia de algumas balizas para a tomada de decisdes se mostra importante
para que nado haja o aludido monopolio de discricionariedade, de dificil controle. A legislagao
deverd estabelecer tais balizas, medida que deve ser aplicada para fins de representagao politica.

Nesse sentido, cabe esclarecer que, ao tratarmos do principio da eficiéncia na
representacao politica, ndo tratamos de ato administrativo propriamente dito, mas de atos
politicos e atos de governo, embora sejam todos eles atos da Administracao.

Di Pietro define os atos politicos de forma bastante sucinta, afirmando serem aqueles
que “estdo sujeitos a regime juridico-constitucional”.?® Bandeira de Mello trata os atos politicos
ou de governo como sindénimos, sustentando serem aqueles “praticados com margem de
discrigdo e diretamente em obediéncia a Constitui¢do, no exercicio de funcdo puramente
politica”. Correspondem ao exercicio de funcao politica, “praticados de modo amplamente
discricionario, além de serem expedidos em nivel infraconstitucional — ao invés de infralegal —
o que lhes confere fisionomia propria”, sendo suscetiveis de controle judicial, conforme
disciplina juridica prevista na Constituicdo Federal brasileira de 1988, que estabelece a
jurisdi¢do una *°.

Em artigo que trata especificamente do tema, Marques Oliveira faz a distingdo entre atos
politicos e atos de governo, salientando que o jurista deve buscar a denotacdo exata dos
vocabulos. Desta forma, analisa primeiramente a etimologia da palavra “politica”, que quer

dizer Ciéncia do Estado e, nesse sentido, o ato politico corresponde a ato estatal e ndo a ato do

87 VIEIRA, Judivan J.. Perpectiva politica da corrupcao - Livro II. Brasilia: Thesaurus, 2014, pp. 56-57.
88 Idem., p. 59.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administrac¢iio publica, Op. Cit., p. 201.

%0 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. Op. Cit., pp. 359-370.
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governo (possivel que se tenha um Estado anarquico). O Estado ¢ ente de razao, permanente e
impessoal, 0 Governo ¢ passageiro e pessoal.®!

O autor realiza distingdo entre atos politicos (intra-estatais), atos de governos (extra-
estatais) e atos administrativos stricto sensu: “os primeiros tém discricionariedade total, os
segundos, discricionariedade relativa e os ultimos sdo atos vinculados”. Por fim, traz sua

defini¢do sobre atos politicos e atos de governo, que ja define como “perigosa’:

ATO POLITICO ¢ o praticado com discricionariedade absoluta por agente
politico no uso de competéncia exclusiva, especifica e expressamente indicada
na Constituicdo, ainda que explicitadas em leis complementares a
Constituigdo, ou em leis organicas € em leis especiais, para condugdo
harmoénica dos negdcios publicos, com vistas a0 bem comum.

ATO DE GOVERNO ¢ o praticado com discricionariedade relativa, por
agente politico no exercicio de atribui¢des administrativas expressas em lei ou
nesta implicitas, para execugdo eficiente das tarefas do setor publico a seu
cargo, com vistas também ao interesse publico.”

Desta forma, utilizando-se do conceito trazido por Marques Oliveira, conforme
reconhece o proprio autor, os atos oriundos da representagdo politica podem ser tanto atos
politicos como atos de governo, ambos podendo ser praticados por agentes politicos”. Nesse
sentido, ambos possuem margem de discricionariedade, conforme escolhas a serem realizadas
pelos agentes politicos, que se encontram submetidas a observancia do principio da eficiéncia.

De fato, sdo proprias da representagdo politica a tomada de decisdes e a escolha dentre
caminhos possiveis para melhor administrar a coisa publica, o que deve ser guiado pelos
principios que regem a Administracdo Publica, destacando-se, aqui, o principio da eficiéncia.

Com efeito, eficiéncia e eficacia trazem consigo a imputacao de responsabilidade. Os
niveis de responsabilidade para cada um dos institutos dependerao das exigéncias contidas no
ordenamento juridico. Ademais, deve ser levada em conta a figura do prestador, que contribui

para o éxito da prestacdo, havendo aquelas que sdo intuito personae.**

1 OLIVEIRA, Marques. Atos politicos e atos de governo: realidades diversas, segundo a teoria tetraédrica
do direito e do Estado. Revista de Informacdo Legislativa, v. 25, n. 99, pp. 311-326, jul./set. 1988. Disponivel
em ; http://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/181873 , acesso em: 17.04.2019,pp. 313-314.

92 Idem, p. 326.

93 “Agentes politicos sdo os titulares dos cargos estruturais 4 organizagio politica do Pais, ou seja, ocupantes dos
que integram o arcabouco constitucional do Estado, o esquema fundamental do Poder. Dai se constituem nos
formadores da vontade superior do Estado. Sdo agentes politicos apenas o Presidente da Republica, os
Governadores, Prefeitos e respectivos vices, os auxiliares imediatos dos Chefes do Executivo, isto é, Ministro e
Secretarios das diversas Pastas, bem como os Senadores, Deputados federais e estaduais ¢ os Vereadores.”
(BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. Op. Cit., pp. 241-242)

% MINNICELLI, Alessandra. Principios generales y politicas ptblicas, Op.. Cit., pp. 230-231.
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Alessandra Minnicelli destaca que, consoante modelo francés, a responsabilidade esta
vinculada & omissdo na prestacdo de servigco. Porém, salienta que ndo apenas os recursos
materiais ou humanos sao importantes e devem ser cuidadosamente geridos, mas, também, bens
intangiveis, como a informacao e o conhecimento, que contribuem para o €xito nas prestagoes.
Nesse sentido, refor¢a a importancia dos dados para que se alcance padrdoes de qualidade e

decisOes eficazes:

Da mesma forma, e conforme estabelecem os padrdes e normas de qualidade,
¢ sabido que as decisoes eficazes se baseiam na andlise de dados, vale dizer,
a partir de medidas e informagdes coletadas nesse contexto, a organizagdo
deveria analisar os dados das diferentes contes tanto para avaliar o
desempenho frente aos planos, objetivos e outras metas definidas como para
identificar areas de melhora, incluindo possiveis beneficios para as artes
interessadas (traducio nossa) *°.

A autora salienta que nao basta que se tenha dados e informacdes, sendo imperioso um
adequado sistema de controle, de responsabilidade daqueles que gerenciam e coordenam as

atividades, que devem executar as medidas tecnicamente idoneas, em tempo habil:

Em todos os ambitos é possivel que se tenham situagdes em que areas ou
agentes vinculados por interagdes estratégicas ndo consigam alinhar suas
informagdes, expectativas, crengas, estratégias, decisdes e/ou acdes de
maneira compativel com o fim perseguido. O resultado dessa situagdo se
traduz em decisoes ineficazes daquele que tem a responsabilidade de guiar os
rumos da organizagdo, uma vez que a coordenacdo resulta num elemento
essencial que impde coeréncia a estratégia. De nada serviria ter a informagéo
correta ¢ completa depois de produzidos os efeitos nocivos de ndo ter
executado uma decisdo a tempo, assim como também ndo seria positivo contar
com uma informagao inexata, ainda que fornecida em tempo habil.

Nesse cendrio, o controle é o processo idoneo para garantir que as atividades
reais se ajustem as atividades planejadas e possibilitar a corregdo oportuna de
condutas ou decisdes inadequadas e ajudar a consecug¢do dos objetivos
propostos por uma organizac¢do. Um sistema adequado de controle sera aquele
que cumpra com duas condi¢des basicas e necessarias: ser temporalmente
oportuno e tecnicamente idoneo (tradugio nossa) °°.

95 Idem, p. 233. No original: “Asimismo, y tal como lo establecen los estdndares y las normas de calidad, es sabido
que las decisiones eficaces se basan en el analisis de datos, es decir, a partir de medidas e informacion recopilada.
En este contexto, la organizacion deberia analizar los datos de sus diferentes fuentes tanto para evaluar el
desempeiio frente a los planes, objetivos y otras metas definidas como para identificar areas de mejora, incluyendo
posibles beneficios para las partes interesadas.

% Idem, p. 234. No original: En todo 4mbito se pueden generar situaciones en que 4reas o agentes vinculados por
interacciones estratégicas no consiguen alinear sus informaciones, expectativas, creencias, estrategias, decisiones
y/o acciones de manera compatible con el fin perseguido. El resultado de esta situacion se traduce en decisiones
ineficaces de aquel que tiene la responsabilidad de guiar lis rumbos de la organizacion, por lo que la coordinacion
resulta u elemento esencial que impone coherencia posteriormente a que se hayan producido los efectos nocivos
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Podemos fazer um paralelo com o acima exposto em relagdo a representacao politica.
Aquele que tem responsabilidade de administrar a coisa publica deverd promover medidas
eficientes, embasadas em informagdes e dados coletados, a serem executadas em tempo habil,
buscando a maior efetividade ao objetivo proposto, com o menor custo possivel.

Assim, com base em informagdes idoneas e suficientes, forma-se um sistema de
classificagdo que pondera riscos e necessidades, para a melhor tomada de decisdes.

Nesse sentido, a importancia central do representante politico, guiando os rumos a serem
trilhados para execugdo dos programas idealizados, o que determinarad o cumprimento, ou nao,
do principio da eficiéncia.

Sobre a necessidade de se estabelecer premissas e planejamento para melhor
aproveitamento dos atos, Alvaro Theodor Caggiano Salem, em estudo sobre o principio da
eficiéncia, ressalta a dificuldade de realizar tal planejamento diante das peculiaridades proprias
do setor publico, anotando sobre a auséncia de instrumentos vinculativos, bem como sobre a

necessidade de observancia do principio da legalidade:

Reconhece-se que, para obter o maximo de aproveitamento e efetivos
resultados, em relagdo a qualquer esforco humano, diante de dificuldades e
desafios, é imprescindivel a presenca de certas premissas basicas, quais sejam,
planejar as agdes identificando os problemas a serem solucionados, mediante
a edificagdo de objetivos, decompostos em metas. Posteriormente, dentro da
acepg¢do orcamentaria e instrumental existentes, executar a agdo nos moldes
planejados e fazer cumprir as metas, pautadas pelos respectivos objetivos, bem
como, em momento final, aferir a efetividade e eficacia das a¢gdes executadas
com foco na solug¢do dos problemas inicialmente identificados.

(...)

Contudo, na esfera publica administrativa essa concepcdo perde sustentagdo,
na medida em que, diante do principio da legalidade de atuagdo, ndo ha
instrumentos vinculativos normativos adequados e completos que obriguem a
acdo publica mediante a aplicacdo de métodos comprovadamente eficientes.
(...)

Carecemos de instrumentos normativos que obriguem a Administragdo
Publica a planejar suas atividades e, principalmente, a cumprir o respectivo
planejamento edificado, o que permitiria, certamente, a execugao planejada de
suas agOes e, igualmente, o respectivo controle efetivo, tanto interno quanto
externo.

No seio da Administragdo Publica brasileira no cenario atual, hd um grande
hiato entre o dever de eficiéncia ¢ a edi¢do de normas que edifiquem critérios

de no haber ejecutado una decision a tiempo, asi como tampoco seria positivo contar con informacion inexacta,
aunque ella sea aportada en el tiempo justo.

En ese marco, el control es el proceso idoneo para garantizar que las actividades reales se ajusten a las actividades
planteadas y posibilitar la rectificacion oportuna de conductas o decisiones inadecuadas y ayudar a la consecucion
de los objetivos propuestos por una organizacion. Un adecuado sistema de control sera el que cumpla con dos
condiciones basicas y necesarias: ser temporalmente oportuno y técnicamente idéneo.”
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mensuraveis e controlaveis de como a Administracdo Publica deve ser
eficiente. 7

O autor traz como exemplo, justamente, o caso das propostas nas campanhas politicas e
o efetivo planejamento de tais propostas mediante metas de governo, caso eleitos. Isso conjuga-
se, ainda, ao fato, a presenca de desvios éticos e morais perante a classe politica, o que implica

evidente prejuizo ao proprio servigo publico e ao seu sistema de controle:

Hoje, para a Administracdo Publica, esses elementos correspondem a pegas
referenciais sem cunho vinculativo ou consequéncias mais drasticas em razdo
do ndao cumprimento.

Esse fendmeno afeta, por dbvio, a efetividade das agdes publicas e o proprio
sistema de controle, tornando as propostas meras diretrizes ou pecas
referenciais, haja vista que a estruturagdo juridica de nosso sistema ndo as
comete o carater vinculativo, impondo a obrigatoriedade do cumprimento.

O referido cenario é sustentado, ainda, por um ambiente politico marcado por
desvios e imoralidades, bem como pelo ambiente cultural e social que
desconhece ou permanece inerte ao descompromisso “legalizado” de
cumprimento de metas perante o seu dever de controle, nas arestas
existentes’®.

Ao final, realiza a seguinte indagacao: “o coroldrio da eficiéncia administrativa ja pode
coagir a Administracdo Publica ao agir mediante métodos e formulas comprovadamente
eficientes, sem o intermédio de regras que objetivem tais métodos e concepgdes?”. Ressalta que
o “governo planejado” decorre sim do principio da eficiéncia, ainda que haja outros

instrumentos normativos editados pelos entes federativos, concluindo o seguinte:

Entendemos que o principio da eficiéncia administrativa, nesses termos, nao
s6 impoe o dever juridico de planejamento da Administragdo Publica, sendo
que as eventuais metas estipuladas e planificadas para a respectiva gestao,
devem, assim, ser efetivamente cumpridas, malgrado possiveis intercorréncias
que podem surgir no ifer dessas incumbéncias, sob pena de acdo dos
mecanismos de controle, entre outras consequéncias.”

Mais do que eficiéncia, devemos perquirir a “eficiéncia radical”, aventada por Ricardo
Rivero, ressaltando ser a inovag¢dao tecnoldgica, social e cultural a chave para o
desenvolvimento. Nesse sentido, esclarece que eficiéncia radical consiste no seguinte: “es en

cambio el resultado de un processo inductivo de localizacion de un buen namero de

97 CAGGIANO, Alvaro Theodor Herman Salem. O controle judicial da eficiéncia administrativa. Op. Cit., pp.
114-115.

Bldem, pp. 115-116.

% Idem, p. 119.
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experiéncias exitosas (buenas praticas) que ofrecen esos resultados de conseguir mas con menos
costes.”100

Ato continuo, o autor justifica a necessidade da “eficiéncia radical”:

?Por qué es necessaria la eficiencia radical? Porque los recortes lineales y
otras medidas de eficiencia elemental (como la mejor utilizacion de los
inmuebles, o los cambios en las practicas de las aquisiciones) pueden no ser
suficientes para mantener la prestacion de servicios publicos. No basta con
recortar gastos en los modelos existentes; es preciso inventar nuenos
modelos.'”!

De fato, como ressaltou Helly Lopes Meirelles, o dever de eficiéncia vincula toda a

»102 Dentre os

Administragdo, ndo admitindo “discricionarismos ou opg¢des burocraticas
caminhos possiveis, deve ser trilhado aquele que atenda a eficiéncia, inventando-se novos
modelos para seu efetivo cumprimento.

Desta forma, trazendo-se tal modelo para a representagao politica, ndo basta cortar
gastos para o atingimento de eficiéncia, € necessario que novos modelos sejam aplicados, dentro

da discricionariedade conferida aos administradores.

1.6 Medicao da eficiéncia: um desafio a ser enfrentado

Ao tratarmos do principio da eficiéncia nos deparamos com o grande desafio sobre o
tema, qual seja, a sua medicao. Tal desafio ¢ ampliado quando tratamos do setor publico.

De inicio, ¢ importante observar que hé critérios de desempenho para a medi¢cao da
eficiéncia, utilizados no setor privado - input, output, eficiéncia alocativa, eficiéncia técnica,
calculos de resultados para obtencao de média, féormulas etc.

Cabe ressaltar, entretanto, como recorte metodoldgico, que o presente estudo se
centrara, unicamente, na analise juridica do tema, consoante a verificacao dos critérios legais
estabelecidos para a medicao da eficiéncia. Nao se debrugard, portanto, sobre formulas e
calculos, cuja investigagdo estd atrelada ao campo da ciéncia econdmica.

Na esfera publica tem-se por eficiéncia a amplia¢ao dos servigos prestados a populagao,

uma percepg¢ao de maior qualidade destes servigos e sua verificacdo através de indicadores de

100 ORTEGA, Ricardo Rivero. La necessaria innovacién en las instituciones administrativas: organizacion,
procedimiento, funcién publica, contratos administrativos y regulacion. Madri: Instituto Nacional de
Administracion Publica, 2012, pp. 139-140.

101 Idem, p. 140.

192 Idem.
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desempenho. Consigna que a avaliagdo da eficiéncia no setor publico ¢ “de dificil
operacionaliza¢do”, diante de seus sistemas abertos e complexos e suas limitagdes burocraticas,
sendo dificil a medi¢do de resultados, imperfei¢do de indicadores, entre outros.!%

Como se v€, medir a eficiéncia no setor publico constitui um desafio ainda maior, tendo
em vista que, para a atividade estatal, ndo se olha apenas a racionalidade econdmica.

Irene Nohara, ao discorrer sobre o principio da democracia - que define como a
imposicao, ao agente publico, de “um modo de atuar que produza resultados favoraveis a
consecu¢ao dos fins que cabe ao Estado alcangar” - tratou a respeito do clientelismo e da
morosidade decorrentes da burocracia, problemas proprios do setor publico, que se afastam,

portanto, do entendimento de eficiéncia em relagao ao setor privado:

Ja no Poder Publico, a “queixa” transita ndo raro em torno do clientelismo e
das relagdes em que correligionarios ou pessoas proximas dos agentes
politicos, que nem sempre sdo tdo qualificados, mas acabam ocupando
importantes postos na Administrag@o, sendo comuns reclamagoes sobre a falta
de incentivos para ascensdo na carreira daqueles que trabalham
criteriosamente, mas sem promover relagdes politicas ou mesmo corporativas.
Assim, a palavra burocracia, cuja conotacdo técnica tem significado positivo
em termos de eficiéncia, passou a ser também associada a lentiddo, distancia
¢ ma-vontade, por isso se associa o termo desburocratizagdo a aproximagéo
dos servicos da populacdo.'™

De fato, a dificuldade de se estabelecer critérios para mensuracao de desempenho no
setor publico ¢ destacada pela doutrina de Frederido Lustosa Costa e Jose Cezar Castanhar que,

em estudo sobre a avaliagdo de programas publicos, afirmam o seguinte:

O grande desafio para a disseminagdo da pratica da avaliagdo de projetos no
setor publico é, sem davida, encontrar formas praticas de mensurar o
desempenho e fornecer ao responsavel pela gestdo dos programas sociais, bem
como para os demais atores envolvidos, informagdes TUteis para a avaliagdo
sobre os efeitos de tais programas, necessidade de corregdes, ou mesmo da
inviabilidade do programa.'®

103 ALCANTARA, Christian Mendez. “Os principios constitucionais da eficiéncia e da eficacia da Administragdo
Publica: estudo comparativo Brasil e Espanha. Constitui¢do, Economia e Desenvolvimento”. Revista Brasileira
de Direito Constitucional. Curitiba, 2009, n. 1, ago-dez, p. 27. Disponivel em:
http://www.abdconst.com.br/revista/ ARTIG0%202.pdf; Acesso em: 25/10/2023.

104 NOHARA, Irene. Direito Administrativo. 7 edicdo, Sdo Paulo: Atlas, 2017, pp. 92-94.

105 COSTA, Frederico Lustosa da, e CASTANHAR, José Cézar. “Avaliagio de programas publicos: desafios
conceituais e metodologicos”. Revista de Administracdo Publica. Rio de Janeiro: v. 27, n. 5, set/out. 2003.
Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/view/6509/5093>,  Acesso em:
25/10/2023, p. 287.
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De fato, conforme destacam Francisco Chaparro, Javier Jiménez e Javier Pandiello, ha
peculiaridades no setor publico, tais como a diversidade de objetivos, as limitagdes
informativas, a inexisténcia de venda de produtos ou servigos ao mercado, o que torna a
medicao ainda mais dificil: “a medig¢do da eficiéncia ¢ uma tarefa carregada de problemas que
se ampliam e se agugcam quando pretende ser abordada no ambito dos servigos publicos™!%.

Outro importante ponto destacado pelos autores ¢ no sentido de que “eficiéncia” nao
consiste num termo unissono, motivo pelo qual deve ser trazido o seu sentido no que diz
respeito, especificamente, aos servigos publicos.'?’

Nesse sentido, como visto, diante do enquadramento do principio de eficiéncia como
conceito juridico indeterminado, para sua mensuracdo € imperioso que se estabeleca uma
regulamentacdo adequada, a fim de que se averigue, no caso concreto, se o principio foi,
efetivamente, cumprido, de acordo com os critérios definidos em lei.

Também para Sano e Montenegro, ¢ de grande importancia que a correta
regulamentagdo seja trazida, destacando que a eficiéncia de uma agdo social pode ser medida
de varias formas, contudo “a falta de parametrizagao gera diversas duvidas sobre quais acdes
sdo mais eficientes”'%3,

Alessandra Minnicelli ressalta a importancia de indicadores que permitam conhecer,
com exatiddo, as caracteristicas de cada programa, destacando que uma condicao necessaria
para o processo de formulagdo e constru¢do de mecanismos de controle num sistema ¢ poder
contar com objetivos claros, precisos e quantificados como um conjunto de atividades chave
que devem ser exercidas'?’.

De fato, para que se fagam valer os controles, € necessario que haja clareza e precisao
quanto as exigéncias a serem cumpridas, indicando-se a finalidade a ser atingida por
determinada politica a ser implementada.

Acerca dos critérios para medicdo da eficiéncia, Francisco Chaparro, Javier Jiménez e

Javier Pandiello destacam a importancia das normas do setor publico que regulam a eficiéncia,

106 PEDREJA, Francisco. SALINAS, Javier ¢ SUAREZ, JAVIER. “La medicion de la eficiéncia en el sector
publico”. In: PINILLA, Antonio Alvarez (coord.). La medicién de la eficiéncia y la productividad. Madri:
Edicines Piramide, 2001, p. 244.

7 Idem, p .244.

108S ANO, Hironobu e MONTENEGRO FILHO, Mario Jorge Franga. “Técnicas de avaliagdo da eficiéncia, eficacia
e efetividade na gestdo publica e sua relevancia para o desenvolvimento social e das agdes publicas”. Revista
Desenvolvimento em Questdo. Editora Unijui: Ano 11, v. 22, jan/abr. 2013. Disponivel em:
<https://revistas.unijui.edu.br/index.php/desenvolvimentoemquestao/article/viewFile/186/564>, Acesso em:
25/10/2023, p. 40.

109 MINNICELLI, Alessandra. Eficacia. Op. Cit., p. 245.
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tendo em vista que sdo “as regras do jogo uma referéncia basica para todo tipo de atividade
econdmica”. Nesse sentido, salientam que uma corrente chamada de “economia constitucional”
tem ganhado forga, baseada no pensamento de Knut Wicksell. Assim, uma situagdo sera
caracterizada como “Wicksell-eficiente” se houver uma politica em execu¢ao na qual nenhum
cidaddo se manifeste contra'',

Combina-se o peso econdmico com o ideolodgico, podendo-se resumir cinco elementos
que caracterizam essas no¢ao wickselliana: (i) em primeiro lugar tem-se a nogao de custos de
oportunidades, diante de um quadro de incertezas; (i1) a subjetividade e o futuro desconhecido,
nao se devendo ter regras sociais ou politicas imutaveis; (iii) “o0 governo se comporta como um
agente auténomo, capaz de manipular os cidadaos, sendo que a tUnica forma de conter a
arbitrariedade ¢ fazé-lo mediante normas e institui¢cdes”; (iv) conceito de “coacao indevida”,
no lugar de pleitear uma liberdade de escolha de uma forma radical, tem-se a razoabilidade das
restrigdes e, por ultimo, (v) a possibilidade de limitar a coer¢do indevida, que deve ser efetiva.!'!

Wicksell, inicialmente, adotou a regra da unanimidade como imprescindivel para a
tomada de decisodes, o que foi posteriormente, moderado, diante da dificuldade de se alcangar
efetividade, diferenciando-se duas dimensdes efetivas do “custo de oportunidade” ligadas a
liberdade de decisdo: a voz, quando o proprio sistema permite mudar as regras e politicas dentro
mesmo e a saida, que permite deixar a comunidade para os cidaddos que concebem opgdes de

mudanga muito improvaveis dentro do sistema. Nesse sentido, conclui:

Consequéncia direta da aplicacdo destas duas dimensoes ¢ a fundamentacdo
metodologicas do conceito normativo de eficiéncia wickselliana de modo que
uma norma se mostrara eficiente se for adotada mediante decisoes coletivas,
que ndo prevejam aos individuos afetados coergdes indevidas por terem tido
a oportunidade de exercer tanto a voz como a saida”''? (tradugio livre).

10 Idem, pp. 263-264.

" Idem, p. 264.

12 PEDREJA, Francisco. SALINAS, Javier ¢ SUAREZ, JAVIER. La medicion de la eficiéncia en el sector
publico. In: PINILLA, Antonio Alvarez (coord.). La medicién de la eficiéncia y la productividad. Madri:
Edicines Piramide, 2001, p. 265. No original: “Consecuencia directa de la aplicacion de estas dos dimensiones es
la fundamentacion metodoldgica del concepto normativo de eficiencia wickselliana de modo que una noma se dira
que es eficiente si ha sido adoptada mediante decisiones colectivas que no suponen a los individuos afectados
coacciones indebidas por haber tenido oportunidad de ejercer tanto la voz como la salida.”

En ese marco, el control es el proceso idoneo para garantizar que las actividades reales se ajusten a las actividades
planteadas y posibilitar la rectificacion oportuna de conductas o decisiones inadecuadas y ayudar a la consecucion
de los objetivos propuestos por una organizacion. Un adecuado sistema de control sera el que cumpla con dos
condiciones basicas y necesarias: ser temporalmente oportuno y técnicamente idéneo.”
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Sobre os critérios para medicao da eficiéncia, Sano ¢ Montenegro destacam uma visao
mais ampla para estabelecimento dos parametros legais. Sustentam que a analise da eficiéncia
ndo deve ficar restrita aos aspectos internos da organizagdo, devendo-se manter uma visao
global, olhando-se as demais organizagdes. Desta forma, ndo se deve observar, apenas, se houve
desperdicio de recursos e desvios de recurso internamente, sendo importante a comparagao com
outras organizagdes (“benchmarkers”). '3

Tal fato, por vezes, constitui outro motivo que apresenta maiores empecilhos quando se
trata do setor publico, uma vez que alguns servigos sdo prestados, exclusivamente, pela
Administragdo, o que impossibilita o “benchmark”. Contudo, muitas vezes € possivel realizar
a compara¢ao com outros setores da propria Administragdo, cuja realidade esta mais proxima,
seguindo diretrizes de direito publico.

Nesse sentido, a precisa regulamentacao do estabelecido por eficiéncia atende ainda aos
principios da seguranca juridica e da finalidade, devendo o gestor seguir os critérios definidos
em lei, para atingimento de determinado fim almejado pela Administracdo, o que confere
racionalidade aos atos praticados.

Ocorre, justamente, que ha extrema dificuldade em se definir tais critérios, o que implica
a escassez de normativos versando sobre o assunto, conforme destaca Alvaro Caggiano Salem,
que versa sobre a falta de critérios objetivos para se medir o quanto uma Administragcdo esta

29 <¢

sendo eficiente na conducao de seus “negdcios”, “verbis’:

A respeito desse assunto, conclui-se que faltam elementos normativos
objetivos que a Administragdo deva seguir, tanto de carater orcamentario
quanto em termos de parametros de efici€éncia, sob pena de, uma vez
despregada de tais normas, as quais devam ser vinculativas em sua maxima
extensdo, surgir a necessidade de atuagdo dos controles interno e externo,
porém de uma forma plausivel e efetiva, o que hodiernamente ndo ocorre em
nosso ordenamento juridico em vigor. !4

Nesse sentido, conclui o autor que “o nosso ordenamento juridico em vigor ainda nao

possui uma legislacao vinculante que obrigue a Administragdo a instituir critérios de eficiéncia

3SANO, Hironobu e MONTENEGRO FILHO, Mario Jorge Franga. Técnicas de avaliagdo da eficiéncia, eficacia
e efetividade na gestdo publica e sua relevancia para o desenvolvimento social e das agdes publicas. Revista
Desenvolvimento em Questdo. Editora Unijui: Ano 11, v. 22, jan/abr. 2013. Disponivel em
<https://revistas.unijui.edu.br/index.php/desenvolvimentoemquestao/article/viewFile/186/564>, p. 40.
Benchmark, linhas gerais, consiste num processo de mensuragdo de produtos, servigos e praticas, confrontando
resultandos, comparando-se o desempenho entre duas ou mais empresas na realizagdo de uma determinada fungao
especifica, na busca por melhores praticas.

14 CAGGIANO, Alvaro Theodor Herman Salem. Tese de doutorado. O controle judicial da eficiéncia
administrativa. Op. Cit., p. 71.
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que devam ser cumpridos, o que dificulta, inclusive, o controle autbnomo do principio da
eficiéncia no bojo da Administragdo Publica.''

Trata-se, portanto, do ponto fulcral quanto a aplicacdo do principio da eficiéncia, a
adog¢do de parametros que vinculem a Administracdo, sob pena de ilegalidade e
inconstitucionalidade. Sem tal medida, hé o risco do principio se tornar letra morta.

Nao obstante tais dificuldades, Frederido Lustosa Costa e Jose Cezar Castanhar
ressaltam que, nos ultimos anos, as questdes relacionadas a avalia¢dao da eficiéncia no setor
publico cresceram muito, diante da necessidade de reduzir o déficit publico, sendo que “a
analise do comportamento das administracdoes publicas ¢ uma fase muito importante no
processo de controle de gastos.”!16

Nesse sentido, destacam que, na Espanha, foram criados uma série de indicadores de
gestdo, em especial na educacdo (“Ley Organica de la Participacion, la Evaluacion y el
Gobierno”, que estabelece avaliagdes periodicas aos docentes), na justica (““Consejo General
del Poder Judicial”, com indices de referéncias para avaliar os tribunais de diversas jurisdigdes)
e nos servigos das policias (“Documento Policia 2000, para medir o desenvolvimento da
atividade).!"”

De fato, ndo obstante as dificuldades apresentadas para a medi¢do no setor publico,
quanto mais o tema da eficiéncia ¢ analisado e exigido, mais pilares sao estabelecidos para sua
composicdo, mais indicadores sdo criados, maior efetividade € trazida a tal comando, medidas
estas que se revertem em beneficio de toda a coletividade.

Ressalte-se que, no Brasil, também foram criados alguns indicadores de gestdo. Nesse
sentido, destacamos o Conselho Nacional de Justica (CNJ), criado a partir da Emenda
Constitucional n°® 45, de 14 de junho 2004 (artigo 103-B, da CF/88), que tem por objetivo “ser
reconhecido como 6rgdo de exceléncia em planejamento estratégico, governanga e gestao
judiciaria, a impulsionar a efetividade da Justica brasileira”, tendo por premissas a transparéncia
e o controle.!'® O 6rgéo traz metas ao Judiciario, bem como dados estatisticos acessiveis a toda
populagdo (“Justica em niimeros”), realizando uma série de pesquisas que contribuem para a

eficiéncia da justica.

15 Idem.

16 Idem, p. 243.

"7 Idem, p. 244.

118 Conselho Nacional de Justica. Quem someos. Disponivel em: <http://www.cnj.jus.br/sobre-o-cnj/quem-somos-

visitas-e-contatos> Acesso em: 02/11/2017.
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Da mesma forma, ha o Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), no qual ha
um portal de transparéncia dos gastos, outro de servicos de informagdes aos cidadaos,
implementa¢do de medidas para combate a corrup¢do, entre outros''?. Além desses 6rgdos
relacionados a justiga, ha outros importantes 6rgaos de controle e fiscalizagdo do setor publico,
tais como os Tribunais de Contas, Controladorias, entre outros.

Desta forma, ndo obstante as dificuldades de se estabelecerem critérios para mensuragao
da eficiéncia no setor publico, ha como se estabelecer indicadores que permitam a concre¢ao
de tal medida, o que se aprimorara quanto mais se busque fazé-lo. O importante, de todo modo,

¢ que haja a normatizagao adequada, de forma clara e objetiva, o que permite um maior controle.

19Conselho Nacional do Ministério Publico. Disponivel em: <http://www.cnmp.mp.br/portal/index.php>. Acesso
em: 02/11/2017.
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2. PRINCIPIO DA EFICIENCIA E REPRESENTACAO POLITICA NO DIREITO
COMPARADO

Ao analisar a ciéncia do Direito em um contexto macro ¢ a forma como ela esta
organizada, concluir-se-a, facilmente, que o seu estudo segue uma ldégica didatico-pedagodgica
a fim de facilitar a apreensao do arcabougo cientifico dessa area do conhecimento. Nessa linha,
o Direito obedece uma disposicdo organizacional em ramos ou dreas juridicas que se
apresentam com o objetivo de facilitar a andlise, a abordagem, o estudo e o trabalho
investigativo.

Justifica-se a realizacdo desse esclarecimento introdutoério ao tratarmos de direito
estrangeiro e de direito comparado, destacando-se, quanto a este ultimo, que muitos autores
sustentam nao se tratar de um ramo ou area especifica do Direito, mas, sim, de um método de
investigacao.

Como afirma Adrian Mancera Cota, ao sustentar sua inclinacdo pelo método de
investigacao - e, ndo, pela ciéncia -, o ato de comparagdo nao se limita a elencar diferengas e
semelhancas, mas verificar a compatibilidade entre os sujeitos comparados, sendo o direito
comparado “uma técnica metodologica que permite ser utilizada para realizar comparagdes
entre duas ou mais matérias em varios sistemas juridicos”!?°.

Para Juliano Heinen, o método do direito comparado “¢ uma maneira de produzir
conhecimento a partir da comparacao de dois ou mais institutos ou regras de direito positivo
diversos, a fim de esclarecé-los mediante um confronto, ou por meio dele procurar oferecer
solucdes juridicas”, buscando-se conferir precisdo ao objeto da comparacdo e propondo
solugdes.'?!

Lembramos, contudo, que hé autores que entendem nao se tratar de um método, mas de
ciéncia, tal qual Caio Mario da Silva Pereira que afirma que, ao estudar os direitos positivos,
doutrina e jurisprudéncia, tem-se o direito comparado da mesma forma que outros varios
segmentos juridicos, especialmente o direito civil, possuindo contetido, conceito e resultados

proprios:

120 COTA, Adrian Mancera. “Consideraciones durante el proceso comparativo”. Boletin Mexicano de Derecho
Comparado, ano 41, n. 121, jan./abr. 2008, p. 217.

12l HEINEN, Juliano. “Método de Direito Comparado: desenvolvimento e perspectivas contemporineas”. Revista
do Programa de Pés-graduaciio em Direito da Universidade Federal da Bahia, v. 27. 2017. Disponivel em: <
https://periodicos.ufba.br/index.php/rppgd/article/view/25147/15329>. Acesso em: 21/09/2023.
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Nio é apenas um método de estudo. E um estudo. Tem um objeto e realiza
uma finalidade. Utiliza-se da comparagdo, mas ndo se exaure na comparagao
em si mesma, o que certamente o reduziria ao método apenas. Através da
comparagdo dos sistemas legislativos (no que esta procedendo como método),
atinge as suas conclusdes, formula conceitos proprios, e oferece resultados
que ndo se confundem com os apresentados pelas investigagdes acaso
realizadas particularmente por qualquer dos outros ramos da ciéncia

juridica”.'*?

De fato, parece-nos mais adequado o entendimento de que corresponde a um método de
investigacdo — € nao uma ciéncia -, uma vez que se trata de atividade que realiza comparagao
entre ordens juridicas diversas, nao se verificando uma disciplina juridica distinta, com regras
proprias.

De todo modo, tal ponto nao constitui elemento de relevancia ao presente trabalho,
buscando-se, apenas, demonstrar que existe uma divergéncia quanto a natureza do direito
comparado, importando-nos, com maior expressividade, analisar e confrontar os diferentes
institutos juridicos e normas sobre o tema aqui versado.

Nesse sentido, ter-se-4 uma busca por alternativas e solugdes para problemas
enfrentados e, at¢é mesmo, ja resolvidos, em outros paises, atingindo-se, a partir desse
intercambio de saberes, um caminho para melhor enfrentamento das questdes, rumo a evolugao
das nagdes, sem se olvidar, contudo, das peculiaridades proprias de cada um dos locais (e
regimes juridicos) pesquisados e utilizados a titulo comparativo.

Conforme destaca Edson Pereira Nobre Junior, ao tratar do direito comparado, a
percepcao da diferenca e da semelhanga constituem duas operagdes fundamentais da

inteligéncia humana, trazendo as defini¢cdes de alguns autores a respeito:

Percebe-se de Constantinesco que, ciéncia ou método, o direito comparado
constitui o resultado da sintonia de dois fendmenos principais. O primeiro € a
ampliacdo do horizonte histdrico e cientifico, que, entdo, ja no século XIX,
ndo pode se limitar a Europa, ignorando outros povos, culturas e civilizagdes.
O segundo reside na radical e veloz transformacdo do mundo no qual
habitamos, o qual vem sendo unificado cada vez mais, de modo que a vida
econdmica, politica, juridica e cultural vai superando a barreira das fronteiras
nacionais.

Semelhante a percepgdo de Jorge de Miranda, ao notar que as causas gerais
do desenvolvimento do direito comparado na contemporaneidade estdo
ligadas a duas ordens de fatores, quais sejam o desenvolvimento da propria
ciéncia juridica e o incremento das relagdes internacionais e da circulagdo das
pessoas ¢ bens.

122 PEREIRA, Caio Mario da Silva. “Direito comparado e o seu estudo”. Revista da Faculdade de Direito da
UFMG, v. 7, 1955, p. 47.
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Aduz que, a proporgdo que a ciéncia juridica vai auferindo maior consciéncia
da sua dimenséo, abrindo-se para métodos cada vez mais exigentes, bem como
procurando conceitos mais apurados, inclina-se a extravasar das fronteiras e a
perseguir o que se passa noutros paises.' >3

Acerca do tema, o autor realiza importante distingao quanto a direito comparado, direito

estrangeiro e legislagdo comparada:

De logo, algumas observagdes devem ser feitas, para que se possa
individualizar o direito comparado, seja como método ou ciéncia.
A primeira delas ¢ a de que ndo hd que ser confundido com o direito
estrangeiro. Neste se tem, com uma quase total assiduidade, uma descrigdo ou
delineamento de um determinado sistema juridico diverso do nacional. Nao
ha um confronto, verificador de dissemelhangas e similaridades. De qualquer
forma, ndo se pode negar que as ordens juridicas estrangeiras sdo instrumentos
para o desenvolvimento da comparagdo. Tampouco se pode, principalmente
na atualidade, pretender equipara-lo a legislagio comparada. Em assim
laborando, reduz-se o campo de investigacdo ao cotejo de regras legais
integrantes de dois ou mais ordenamentos quando, na verdade, o direito
comparado vai além, ndo somente no que concerne ao manancial juridico, mas
- e principalmente - quanto a indispensaveis instrumentais extrajuridicos,
como destacaremos adiante. Nao obstante, a visdo entre legislagdes diversas
foi o principio entre nos.'?*

Pontuadas tais distingdes, ndo ha davidas de que conhecer regimes juridicos adotados
em diferentes paises e realizar o estudo comparativo nos conduz ao aperfeicoamento da ciéncia
juridica.

Nesse sentido, a presente proposta ¢ observar o principio da eficiéncia aplicado em
alguns paises da Ibero-América, com destaque aqueles que apresentam melhores indices de
democracia, a fim de buscar relagdes e elementos que possam subsidiar um melhor sistema
representativo.

De fato, tal delimitacdo por paises da Ibero-América foi eleita diante de algumas
semelhancgas e peculiaridades da regido que, no nosso entender, melhor servem para fins de
comparagdo e aproveitamento de modelos aplicados, evitando-se, assim, realidades muito
dispares que ndo contribuiriam, da forma esperada, com as sugestdes a serem realizadas neste
estudo.

Nesse sentido, como recorte metodologico, foram escolhidos os melhores colocados da

123 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. “Anotacdes sobre o Direito Comparado”. Revista Académica da
Faculdade de Direito do Recife. Edi¢ao especial comemorativa de 130 anos - Novembro 2021. Disponivel em:
https://periodicos.ufpe.br/revistas/ ACADEMICA/article/viewFile/252571/39997. Acesso em: 07/07/2023.

124 Idem.
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Ibero-América no indice de democracia compilado pela Economist Intelligence Unit (EIU)!?>,
empresa de pesquisas e andlises do Economist Group, que publica a conhecida revista “The
Economist”.

O indice, j4 consagrado mundialmente, € publicado todos os anos, sendo escolhidos para
analise do presente estudo os seguintes paises: Espanha, Uruguai, Costa Rica e Chile. Estes
paises da Ibero América, nos ultimos anos de publicagdo, tém se posicionado entre os 25 (vinte
e cinco) melhores colocados no indice de democracia, enquanto Brasil orbita,
aproximadamente, nos ultimos anos, na 50* (quinquagésima) posicao no ranking, num total de
167 (cento e sessenta e sete) paises.

Cabe salientar que, para o levantamento do indice sdo analisados diversos fatores nos
paises pesquisados, destacando-se, dentre eles: as caracteristicas do processo eleitoral e seu
pluralismo, o funcionamento do governo, a participacao politica da populagao, a cultura politica
e as liberdades civis.

Dos paises da América Latina, apenas trés sdo classificados na pesquisa como
“democracias plenas”, sendo eles Uruguai, Costa Rica e Chile, motivo pelo qual foram os
escolhidos na presente pesquisa, ao lado da Espanha, que também ¢ classificada como
democracia plena, integrante da Ibero-América.

Nesse sentido, sera realizada uma breve analise do principio da eficiéncia nesses paises
da comunidade Ibero-Americana, observando-se as caracteristicas proprias de seus regimes
juridicos no que diz respeito a este principio estrutural da Administracao Publica, cada qual

possibilitando um enfoque proprio e apropriado a situagao do pais.

2.1 Chile

O Chile ¢ um dos paises mais destacados da América Latina em termos sociais, sendo o
primeiro pais da regiio em termos de sua classificagdo no Indice de Desenvolvimento
Humano!?®. Desta forma, ndo é de surpreender sua inclusdo no rol dos paises mais democraticos
da regido.

Entretanto, isto ndo significa que o pais também nao enfrenta seus problemas. O pais

passou uma ditadura de 17 (dezessete) anos, liderada pelo general Augusto Pinochet, com

125 De acordo com o Economist Intelligence Unit — Democracy Index 2020. Acesso em: 21/08/2021. Disponivel
em: <https://www.eiu.com/topic/democracy-index>.

126 De acordo com o Programa de Desenvolvimento das Nagdes Unidas — PNUD. Disponivel em: <
https://hdr.undp.org/data-center/specific-country-data#/countries/CHL > Acesso em: 12/08/2023.
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diversos relatos de violagdes aos direitos humanos. A redemocratiza¢ao s6 veio em 1990, com
a elei¢do de um novo presidente.

Ainda assim, a Constituicdo vigente permanece sendo a de 1980, elaborada e
promulgada no periodo ditatorial, mesmo que tenha passado por certas reformas. Nos tltimos
anos, diante de movimentos sociais, discute-se a necessidade de uma nova constitui¢do, questao
que foi objeto de plebiscito em 2020, decidindo-se pela elaboracao de um novo texto por uma
Assembleia Constituinte. Contudo, o texto da nova constituicdo apresentado ao povo foi
rejeitado por meio de outro plebiscito, em 2022127,

Ademais, o pais também sofre com a corrupcao. Como relata Adam Brinegar, no Chile,
ap6s uma série de escandalos de corrupgao, nos quais estavam envolvidos funciondrios publicos
e politicos, no periodo entre 2002 e 2003, teve-se como resposta o lancamento de um pacote de
reformas anticorrup¢do, que incluiram profissionalizagdo de servicos e alteracdo no
financiamento eleitoral .12

No tocante a sua organizagdo estatal, o Chile segue a popular forma de reparticdo
tripartite, configurando-se como presidencialista. O Executivo ¢ liderado pelo Presidente da
Republica, eleito por voto direto e eleicdo majoritaria, prevendo segundo turno entre os dois
mais votados, caso nenhum dos candidatos alcance a maioria dos votos validos no primeiro
turno. O vencedor exercerd um mandato de quatro anos € ndo pode concorrer a reeleigdao
sucessivamente (artigo 26 da Constitui¢ao).

Ja a eleicdo parlamentar se divide entre as duas camaras: o Senado e a Camara de
Deputados. Os primeiros sao eleitos para um mandato de oito anos, sendo variavel o nimero
de senadores por regido. Os deputados sdo eleitos para mandatos quadrienais, sendo as regides
divididas em distritos, com a designagdo de um nuimero de representantes correspondentes a
populagdo, respeitados o limite minimo de 3 (trés) e maximo de 8 deputados por distrito. A
elei¢do para deputados € proporcional (artigo 51 da Constitui¢ao e Ley 20.840).

Em relacao ao Judiciario, ¢ atribuicao do Presidente nomear os juizes e os ministros da
Corte Suprema, consoante critérios a serem observados, dependendo a nomeacao da aprovagao
do Senado (artigo 78 da Constituicao). J4 o Tribunal Constitucional tem seus membros: (1) 3

nomeados pelo Presidente, (i1) 3 eleitos pela Corte Suprema, (ii1) 2 eleitos pelo Senado, e (iv)

127 Disponivel em: < https:/gl.globo.com/mundo/noticia/2022/09/04/chile-rejeita-nova-constituicao-em-

plebiscito-diz-imprensa-local.ghtmI>. Acesso em 12 ago 2023.
128 BRINEGAR, Adam. Evaluating citizen attitudes about corruption in Chile /n Corruption & Democracy in
Latin America. Coord. Charles H. Blake e Stephan Morris. University of Pittdsburg Press: 2009, p. 131.
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2 propostos pela Camara dos Deputados, que dependem de aprovacao senatorial. Todos tém
mandatos de 9 anos, impassiveis de recondugao (artigo 92 da Constitui¢do).

Pois bem, feita esta breve introducao acerca de algumas caracteristicas do pais, resta
proceder a analise do principio da eficiéncia no tocante ao Chile, que sera dividida em trés
partes: a primeira, tratando de questdes conceituais; a segunda, da eficiéncia no ordenamento

juridico chileno e, por fim, a terceira, mediante analise jurisprudencial.

2.1.1 Questdes Conceituais

Dando inicio aos estudos do principio da eficiéncia no direito comparado, passa-se a
analise deste principio no Direito Administrativo do Chile. Isso posto, a fim de lograr éxito
nesse escopo, faz-se imprescindivel partirmos das questdes conceituais que o pais tem de tal
principio, possibilitando uma pesquisa mais fidedigna do objeto estudado.

Nesse sentido, recorremos ao Dicionario da Lingua espanhola (que, diga-se, vale para
todos os paises ora analisados), o qual esclarece que a eficiéncia ¢ a virtude e uma faculdade
para alcancar um efeito determinado; e a eficécia por sua vez, ¢ uma virtude, atividade, forca e
poder, veja:

eficiencia es “virtud y la facultad para lograr un efecto determinado” y
eficacia es la “virtud, actividad, fuerza y poder para obrar”**

Nessa esteira conceitual, importa-nos recorrer ao que a doutrina chilena tem entendido
sobre tal tematica, conforme Claudio Moraga esclarece:
La eficiencia se vincula a la productividad y atiende fundamentalmente
a la consecucion del maximo nivel de satisfaccion posible a alcanzar
com los recursos disponibles'*®
Ainda buscando esclarecimento doutrinario, de forma objetiva, esclarece Gladys

Camacho Capeda:

129 RAE, Diccionario de la Lengua Espafiola (21* ed. Madrid, 1992), apud ONDARZA, Gabriela Gardais. “El
control de legalidad y la eficiencia y eficacia como principios juridicos fiscalizables”. Revista de Derecho de la
Universidade Catolica de Valparaiso XXIII, Chile, 2002, p. 323. Disponivel em: <
https://www.rdpucv.cl/index.php/rderecho/article/view/511/479 > Acesso em: 26/09/2021.

130 MORAGA, Claudio. Principios com reconocimiento legal a que debe observancia la administracion del
Estado. Tese de Doutorado. Santiago: Universidade do Chile, 2008, p. 17. Disponivel em:
https://repositorio.uchile.cl/handle/2250/106839 . Acesso em: 23/08/2023.
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La eficiencia no se preocupa de los fines, sino de los medios, y por su
parte, el logro de los objetivos previsto no es competencia de la
eficiencia sino de la eficiacia."

A mesma autora, complementa:

Los principios de eficacia y eficiencia administrativas se estatuyen
y
positivamente como deberes de doble concrecion: como deber juridico
de la Administracion, en cuanto organizacion sustantivada; y como
&
deber de las autoridades y funcionarios®?

Em outro prisma, ainda da mesma tematica, o professor Rolando Patoja faz importante

associacao com a eficiéncia econdmica, conforme segue:

Para la economia, como ciencia de la escasez, el término de mayor
relevancia es la eficiencia ya que ella atiende a la consecucion del
maximo nivel de satisfaccion posible a alcanzar con los recursos
disponibles en el sistema economico. Mientras que para las ciencias de
la administracion dado que la Administracion ptblica constituye como
toda organizacion una unidad social -intencionalmente construida para
lograr objetivos especificos con la particularidad que ellos en su caso
estan dados por el propio Ordenamiento juridico-, se le atribuira los
valores de eficacia y eficiencia organizacionales en la medida en que
las metas propuestas se logren con mejores medios, a menor costo y
menor esfuerzo*?

Em consonancia com o acima exposto, encontra-se o artigo de Gabriela Gardais, que
conceitua eficacia e eficiéncia e lembra que, comumente, se destaca que eficiéncia ¢ a virtude
e a faculdade de se lograr um determinado efeito e a eficacia seria a virtude, forca e o poder

para o realizar. Contudo, a autora traz tais conceitos para o ambito administrativo:

En el ambito administrativo, eficacia corresponde al “logro de las
metas (de caracter cuantitativo) definidas por la Administracion” y su
control se relaciona con las propias metas definidas por ésta, ya que
quien realiza e control no puede definirlas. El control de la eficacia
corresponde “al uso o6ptimo de los recursos”, que son siempre escasos
y suempleo en el tiempo debe estar condicionado a su resultado, lo que
incide en el éxito de la ges tion. Los recursos humanos, lo son en la
medida del esfuerzo de las personas, el recurso tecnolédgico lo es en la
oportunidad de su empleo y el recurso financiero en sus aplicaciones
mas eficientes que trasuntan la buena ad-ministracion de fondos.

El concepto de eficiencia exige la obtencion de los recursos en sus
costos alternativos mas bajos, esto es, la economicidad. El control de
la eficiencia es propio de los recursos “que importa el control de los

13 CAPEDA,Gladys Camacho. Apud. MORAGA, Claudio K. Principios con reconocimiento legal a que debe
observancia la administracion del Estado. Tese de doutorado. Santiago: Universidade do Chile, 2008, p. 18.
Disponivel em: https://repositorio.uchile.cl/handle/2250/106839 . Acesso em: 23/08/2023.

132 Idem.

133 BAUZA, Rolando Pantoja. El Derecho Administrativo. Coleccion Manuales Juridicos. Santiago: Editora
Juridica do Chile, 1996.
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objetivos politicos verificando, a través de la auditoria operativa,
aquellos dados por la autoridad, los cuales no pueden ser cuestionados
por quien efecttia el control operativo. 134

Em ponto convergente de entendimento esta o ensinamento de Gabriel Celis, qual seja:

La eficacia dice relacion con la consecucion de los fines del servicio
que han sido impuestos por el legislador, vale decir, con el debido
cumplimiento de la funcion publica. La eficiencia se vincula a que el
logro de los objetivos debe alcanzarse con el maximo nivel de
aprovechamiento de los recursos disponibles, es decir, una eficiente e
idonea administracion de los medios publicos.**

Em suma, resta patente a uniformidade do conceito de eficiéncia trazido pela doutrina
acima exposta. Como também, extrai-se de tais ensinamentos que a eficiéncia tem forte relacdo
com a eficacia, visto que a primeira busca um controle na selecao dos recursos de custos mais
baixos com fito na economicidade; a segunda comporta, em si, o designio de obter éxito nas

metas definidas pela administracdo através do melhor uso dos recursos disponiveis.

2.1.2 Principio da eficiéncia no ordenamento juridico chileno

O principio da eficiéncia no ordenamento juridico do Chile consta em diversos
dispositivos legais, e pode ser visto desde a Constituigdo Politica da Reptublica do Chile, que

dispde, na parte de Gobierno y Administracion Regional, em seu artigo 115, o seguinte:

Articulo 115: Para el gobierno y administracion interior del Estado a
que se refiere el presente capitulo se observara como principio basico
la basqueda de un desarrollo territorial armonico y equitativo. Las leyes
que se dicten al efecto deberan velar por el cumplimiento y aplicacion
de dicho principio, incorporando asimismo criterios de solidaridad
entre las regiones, como al interior de ellas, en lo referente a la
distribucion de los recursos publicos.

La Ley de Presupuestos de la Nacion contemplard, asimismo,
gastos correspondientes a inversiones sectoriales de asignacion
regional cuya distribucion entre regiones respondera a criterios de
equidad y eficiencia, tomando en consideracion los programas
nacionales de inversion correspondientes. La asignacion de tales

134 ONDARZA, Gabriela Gardais. “El control de legalidad y la eficiencia y eficacia como principio juridicos
fiscalizables”. Revista de Derecho de la Universidade Catolica de Valparaiso. XXIII, Chile, 2002, p. 323.
Disponivel em: < https://www.rdpucv.cl/index.php/rderecho/article/view/511/479 > Acesso em: 26/09/2021.

135 DANZINGER, Gabriel Celis. Curso de Derecho Administrativo - Tomo I. Santiago:Thomson Reuters
Puntolez, 2010, p. 75.
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gastos al interior de cada region correspondera al gobierno
regional.’3® [grifos nossos]

Com base em tal diretriz, o principio da eficiéncia, constitucionalizado, se tornou um
norte para guiar a organizagao e acoes da administragdo publicas. Tal ponto pode ser observado
na Lei n° 19.653 de 1999, que versa sobre probidade administrativa nos oOrgdos da
administracao, em que se verifica que a eficiéncia esta internalizada no préprio fundamento da
norma, em seu carater ontoldgico, conforme artigos 3, 10 e 64, disposto abaixo

respectivamente:

Articulo 3°. La Administracion del Estado esta al servicio de la persona
humana; su finalidad es promover el bien comun atendiendo las
necesidades publicas en forma continua y permanente y fomentando el
desarrollo del pais a través del ejercicio de las atribuciones que le
confiere la Constitucion y la ley, y de la aprobacion, ejecucion y control
de politicas, planes, programas y acciones de alcance nacional, regional
y comunal.

La Administracion del Estado debera observar los principios de
responsabilidad, eficiencia, eficacia, coordinacion, impulsion de oficio
del procedimiento, impugnabilidad de los actos administrativos,
control, probidad, transparencia y publicidad administrativas, y
garantizara la debida autonomia de los grupos intermedios de la
sociedad para cumplir sus propios fines especificos, respetando el
derecho de las personas para realizar cualquier actividad economica,
en conformidad con la Constitucion Politica y las leyes.

Articulo 10°. Las autoridades y jefaturas, dentro del ambito de su
competencia y en los niveles que corresponda, ejerceran un control
jerarquico permanente del funcionamiento de los organismos y de la
actuacion del personal de su dependencia.

Este control se extendera tanto a la eficiencia y eficacia en el
cumplimiento de los fines y objetivos establecidos, como a la legalidad
y oportunidad de las actuaciones.

Articulo 64°. Contravienen especialmente el principio de la probidad
administrativa, las siguientes conductas:

8. Contravenir los deberes de eficiencia, eficacia y legalidad que rigen
el desempefio de los cargos publicos, con grave entorpecimiento del
servicio o del ejercicio de los derechos ciudadanos ante Ia
Administracion.®’

Denota-se dos diplomas supra elencados que a Administracao Publica chilena subordina

e direciona seus atos em uma atuacao eficiente para com os objetivos que persegue. Sobre isso,

136Constitucion Politica de la Republica de Chile. Disponivel em: <
https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=242302> Acesso em: 26/09/2021.
137 Ley Organica Constitucional de Bases Generales de La Administracion del Estado n° 18575. Disponivel em: <
https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=29967>. Acesso em: 26/09/ 2021.
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vale recorrer ao artigo de Gabriela Gardais, que faz importantes consideracao acerca destes

138

dispositivos, fazendo referéncia aos autores Gladyz Camacho!*® e Ricardo Rivero'3”:

Las exigencias de eficiencia y eficacia como obligaciones juridicas
implican sujecion al control jerarquico al que deben someterse las
autoridades administrativas y los funcionarios publicos cuando ejercen
sus funciones, dentro del ambito de sus competencias, lo que se
extiende “no soélo al clasico control de legalidad, sino que comprende
dentro de éste al control de oportunidad y especificamente al control
sobre la eficacia y eficiencia en el cumplimiento de los fines y objetivos
legalmente establecidos tanto para la organizacion en su conjunto como
para el personal de su dependencia” (CAMACHO CEPEDA).

Se insertan en el estado social y democratico de derecho, ya que en la
prestacion de servicio deben usarse los medios proporcionados al fin
perseguido (RIVERO ORTEGA), con oportunidad, expedicion, con la
correcta interpretacion y aplicacion de la norma juridica, sin excesos y
arbitrariedades, todo lo cual implica el objetivo principal del servicio a
la persona humana, que representa la obtencion del bien comun y la
debida proteccion del interés general.

También se insertan en el estado de derecho, que se caracteriza porque
la Administracion y toda la accion de sus organos deben subordinarse
al sistema juridico, que consagra la existencia de un principio de
singular trascendencia, como es el de la constitucionalidad de las
normas que se caracteriza por la principal jerarquia que la preceptiva
constitucional debe tener, lo que para el Estado democratico supone el
respeto del orden juridico. Significa que el incumplimiento de los
principios de eficiencia y eficacia, reconocidos como exigencia en la
ley y en la Carta Fundamental, constituyen una transgresion al
ordenamiento juridico, sin perjuicio de un menoscabo al patrimonio del
Estado.14°

Além disso, a titulo de demonstra¢ao da importancia que referidas disposi¢des exercem

na administrag¢ao publica do Chile, vejamos o que disse a Controladoria Geral da Republica:

Al relacionar a la ley el concepto de eficiencia con el Optimo
aprovechamiento de los medios —de diverso orden— disponibles, y con
la simplificacion y rapidez de os tramites, posibilita también un control
amplio sobre estos aspectos, el cual puede ejercerse en forma plena a
través de la fiscalizacion en terreno. Asi, los informes dirigidos a las
autoridades y jefaturas competentes, junto con destacar las situaciones
de ilegalidad o ineficiencia que se hayan advertido, deben consignar
también aquellas de falta de eficacia manifiesta que pueden llegar a
configurar infraccion al principio de servicialidad”. Dicho control debe

138 CEPEDA, Gladys Camacho. Los principios de eficacia y eficiencia administrativa en La Administracion
del Estado de Chile. Decenio 1990 — 2000. Editorial Juridica Conosur Ltda, Santiago de Chile, 2001, 1? ed., p.
513.

139 ORTEGA, Ricardo Rivero. El Estado vigilante. Madri: Tecnos S. A., 2000, 1* edicion, p. 133.

140 ONDARZA, Gabriela Gardais. “El control de legalidad y la eficiencia y eficacia como principio juridicos
fiscalizables”. Revista de Derecho de la Universidade Catolica de Valparaiso XXIII, Chile, 2002, pp. 331-332.
Acesso em: 26/09/2021. Disponivel em: https://www.rdpucv.cl/index.php/rderecho/article/view/511/479 >.
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ejercerse “coordinadamente, con el control jerarquico y, en general,

con el control interno que compete a la propia Administracion”.*#!

Ainda nessa esteira, vejamos entendimento dessa mesma Corregedoria:

Finalmente, en lo relativo a que, a juicio del requirente, la eficiencia y
eficacia no tendrian la naturaleza de norma legal y su verificacion por
esta Entidad Fiscalizadora podria importar um control de mérito u
oportunidad, cabe recordar que el inciso segundo del articulo 3° de la
ley N° 18.575, Organica Constitucional de Bases Generales de la
Administracion del Estado, establece que los 6rganos que la integran
estan sujetos, entre otros, a los principios de eficiencia y eficacia. Como
manifestaciones de aquello, entre otras disposiciones legales, el
articulo 5° impone a las autoridades y funcionarios el deber de velar
por la eficiente e idonea administracion de los medios publicos; el
articulo 11 consagra que el control que indica se extendera a la
eficiencia y eficacia; el articulo 53 dispone que el interés general exige
una gestion eficiente y eficaz, y el articulo 62 N° 8 establece como falta
grave al principio de probidad administrativa, la contravencion de los
deberes de eficiencia y eficacia, en las condiciones que indica. En
consecuencia, a diferencia de lo sostenido por el requirente, la
eficiencia y eficacia si tienen la naturaleza de normas legales, ya que
constituyen principios y deberes concretos que deben ser observados
por las personas que desempefien funciones publicas, en los términos
que establece la aludida ley N° 18.575, como sucede con los directivos
y trabajadores de la empresa por la que se consulta (aplica criterio
contenido en los dictamenes N°s. 84.990 y 89.805, ambos de 2014,
entre otros)'#?

Diante do entendimento exarado, ndo ha o que se adicionar, a nao ser realgar o carater

normativo que toma o principio da eficiéncia no ordenamento juridico do Chile.

2.1.3 Marco Jurisprudencial

A jurisprudéncia chilena vem decidindo que o principio da eficiéncia administrativa ¢

um dever do Estado, procedendo com o devido cumprimento da fungdo publica. Nesse sentido,

vejamos:

De tal suerte que habiendo el Fisco proporcionado los medios para la
pronta realizacion de una faena cuyo obligado no habia cumplido en el
tiempo dispuesto, en pro de esa misma eficiencia, debe ejercer las
acciones para recuperar los fondos publicos invertidos. Admitir lo

141 Contraloria General de la Republica, Primer encuentro de asesores juridicos (Puyehue, 1997, editado por CGR,
Santiago de Chile, 1997), pp. 12y 13. Apud ONDARZA, Gabriela Gardais. “El control de legalidad y la eficiencia
y eficacia como principio juridicos fiscalizables”. Op. Cit., p. 335. Acesso em: 26/09/2021. Disponivel em:
https://www.rdpucv.cl/index.php/rderecho/article/view/511/479 >

142 Contraloria General de la Republica de Chile, Dictamen N° 36.602, 13-X-2017. Disponivel em: <
https://vlex.cl/vid/dictamen-n-36602-contraloria-695589505> Acesso em 27/09/2021.
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contrario implicaria dejar en la indefension a la Administracion y
favorecer el incumplimiento de las obligaciones por parte de los
administrados, lo que repugna a la eficacia del derecho (Sentencia de la
Corte Suprema, rol 46.494-2016, 2017: considerando décimo quinto)

143

La eficiencia se relaciona también con el principio de celeridad,
respecto del cual la Corte Suprema ha sefialado que su contravencion
produce una «ineficacia en la tardanza administrativay y que «la
tardanza inexcusable de la Tesoreria General de la Republica ha
excedido todo limite de razonabilidad» (Sentencia de la Corte
Suprema, rol 7.284-2009, 2010) **

Los organos de la Administracion se hallan regidos por un conjunto de
principios que los obligan, en el desempefio de sus labores, a obrar,
entre otras exigencias, con la mayor responsabilidad, eficiencia,
probidad y transparencia, de manera que su actividad no puede
entenderse caracterizada por un cariz de pasividad o indiferencia, sino
que, por el contrario, en su desempeifio tales entidades han de impulsar
el avance de los procedimientos que deben conocer, deben emplear con
eficiencia los recursos que han sido puestos a su disposicion y deben
someter sus decisiones a la revision de sus superiores (Sentencia de la
Corte Suprema, rol 38.817-2017, 2018: considerando tercero) **°.

PRAZO RAZONABLE DE CONCLUSION DEL
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SANCIONATORIO EN
PRESENTE CASO NO ES OTRO QUE EL DE 2 ANOS, DE
CONTRARIO SE PRODUCE DECAIMIENTO DE ACTO
ADMINISTRATIVO - FALTA DE OPORTUNIDAD EN
RESOLUCION QUE CONCLUYE PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO SANCIONADOR OBSTA A QUE SEA
RACIONAL Y JUSTO - AUTORIDAD ADMINISTRATIVA
VULNERA GARANTIA DE IGUALDAD ANTE LA LEY Y
DERECHO DE PROPIEDAD AL DILATAR SIN JUSTIFICACION
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO (PREVENCION).
TARDANZAINEXCUSABLE DE ADMINISTRACION AFECTA
PRINCIPIOS DEL DEBIDO PROCESO, DE EFICACIA Y
EFICIENCIA ADMINISTRATIVA (PREVENCION).- Acto seguido,
se vulnerarian los principios de eficacia y eficiencia administrativa,
consagrados en diversas disposiciones de la Ley N° 18.575 Organica
Constitucional de Bases Generales de la Administracion del Estado. A
este respecto, el articulo 3 inciso 2° dispone: "La Administracion del
Estado debera observar los principios de responsabilidad, eficiencia,
eficacia, coordinacion, impulsion de oficio del procedimiento,
impugnabilidad de los actos administrativos, control, probidad,

43 SQuprema Corte do Chile. Rol: 46494-2016. Julgado em: 18/05/2017. Disponivel em:
https://juris.pjud.cl/busqueda/u?jity> Apud ESPINOZA, Izaskun Linazasoro. “El derecho a uma buena
administracion publica em Chile”. Revista de Derecho Piblico, n. 88, Chile, 2018, pp. 93-109.

144 Suprema Corte do Chile. Rol: 7284-2009. Apud ESPINOZA, Izaskun Linazasoro. “El derecho a uma buena
administracion publica em Chile”. Op. Cit., pp. 93-109.

45 Suprema Corte do Chile. Rol: 38.817-2017. Julgado em: 08/01/2018. Disponivel em:
https://juris.pjud.cl/busqueda/u?k42c> Apud ESPINOZA, Izaskun Linazasoro. “El derecho a uma buena
administracion publica em Chile”. Op. Cit., pp. 93-109.
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transparencia y publicidad administrativas, y garantizara la debida
autonomia de los grupos intermedios de la sociedad para cumplir sus
propios fines especificos, respetando el derecho de las personas para
realizar cualquier actividad econdémica en conformidad con la
Constitucion Politica y las leyes". El articulo 5° inciso 1° preceptua
que: "Las autoridades y funcionarios deberan velar por la eficiente e
idonea administracion de los medios publicos y por el debido
cumplimiento de la funcion publica". Por otra parte, el articulo 11 de
la misma ley relaciona la eficiencia y eficacia con la oportunidad en
que se realiza la actuacion administrativa, al disponer que "Las
autoridades y jefaturas, dentro del ambito de su competencia y en los
niveles que corresponda, ejerceran un control jerarquico permanente
del funcionamiento de los organismos y de la actuacion del personal de
su dependencia... Este control se extendera tanto a la eficiencia y
eficacia en el cumplimiento de los fines y objetivos establecidos, como
a la legalidad y oportunidad de las actuaciones". Y, por ultimo, el
articulo 53 vincula los principios de eficiencia y eficacia con la
probidad administrativa al establecer que: "El interés general exige el
empleo de medios idoneos de diagnéstico, decision y control, para
concretar, dentro del orden juridico, una gestion eficiente y eficaz. Se
expresa en el recto y correcto ejercicio del poder publico por parte de
las autoridades administrativas; en lo razonable e imparcial de sus
decisiones; en la rectitud de ejecucion de las normas, planes, programas
y acciones; en la integridad ética y profesional de la administracion de
los recursos publicos que se gestionan; en la expedicién en el
cumplimiento de sus funciones legales, y en el acceso ciudadano a la
informacion administrativa, en conformidad a la ley." (Corte Suprema,
prevencion del Ministro Sr. Muiioz, considerando 3°).(Sentencia de la
corte suprema. 2639-2020. 28-07-2020. Terceira sala.) *4®

TRAMITACION EN EXTREMO PROLONGADA DE SOLICITUD
PONE EN TELA DE JUICIO CUMPLIMIENTO DE PRINCIPIOS
DE EFICIENCIA Y CELERIDAD DEL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO. DERECHO DE APROVECHAMIENTO SE
CONSTITUIRA MEDIANTE RESOLUCION DE DGA, SIEMPRE
QUE EXISTA DISPONIBILIDAD DEL RECURSO Y FUERE
LEGALMENTE PROCEDENTE, LO QUE IMPORTA QUE
SOLICITUD DEBE ATENERSE A LEY VIGENTE A FECHA DEL
PRONUNCIAMIENTO DE AUTORIDAD. SOLICITUD
PENDIENTE DE DERECHO DE APROVECHAMIENTO DE
AGUAS SUBTERRANEAS DEBE AJUSTARSE A
DISPOSICIONES Y REGULACIONES VIGENTES, ATENDIDO
CARACTER DE ORDEN PUBLICOS DE DICHAS NORMAS.-
AGUAS SON BIENES NACIONALES DE USO PUBLICO Y
SOBRE ELLAS SE OTORGA A PARTICULARES DERECHO
REAL DE APROVECHAMIENTO, QUE CONSISTE EN USO Y
GOCE DE LAS MISMAS.-PETICION PENDIENTE CONSTITUYE
SOLO MERA EXPECTATIVA SOBRE CONCESION DEL
DERECHO PARA SOLICITANTE. Que, esta Corte, conociendo de
los autos Rol N° 4987-2017, que incidieron en este mismo expediente
administrativo, ya formuld reproche a la actuacion de la DGA por la
tramitacion en extremo prolongada del mismo, circunstancia que sin

146 Quprema Corte do Chile. Rol: 95140-2020. Julgado em: 18/03/2021. Disponivel em:
https://juris.pjud.cl/busqueda/u?b2dzl> . Acesso em:26/10/2023.
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duda pone en tela de juicio el cumplimiento de los principios de
eficiencia y celeridad del procedimiento administrativo, a que los entes
publicos se encuentran sometidos en su actuar de acuerdo a los
articulos 3 de la Ley N° 18.575 Organica Constitucional de Bases de la
Administracion del Estado y en el articulo 7 de la Ley N° 19.880
respectivamente. En efecto, la tramitacion de una solicitud de derechos
de aprovechamiento de aguas, impone a la autoridad técnica, el analisis
de todos los requisitos necesarios para su acogimiento o rechazo, de
modo que no es posible aceptar que se formulen rechazos o
requerimientos parciales; en otras palabras, si la autoridad
administrativa rechazo la solicitud en el mes de junio de 2004, esto es,
cuatro meses después de su presentacion, por no existir disponibilidad
de recurso hidrico, era esperable que el mismo organismo, especialista
en la materia, hubiese formulado, en dicho momento, todas las
deficiencias de la solicitud, pues sin duda en aquél momento adolecia
de la misma indeterminacion en el sefialamiento de los puntos de
captacion, que motivaron la dictacion de la resolucion reclamada en el
ano 2016, mas aun cuando la DGA ha sostenido ante esta Corte, la
existencia de los limites en el sefialamiento de los puntos de captacion
desde antes del Decreto N° 203, conforme se dejo relatado con
anterioridad." (Sentencia de Reemplazo, considerando 10°)(Corte
Suprema. 2639-2020. 28-07-2020. Tercera Sala.) **’

Ante o ora exposto, percebe-se, como mencionado, a aplicagdo judicial do principio da
eficiéncia nos tribunais chilenos, tomando majoritariamente o aspecto da celeridade ou da
duracdo razoavel do processo, que podem, de fato, ser vistos como consectarios 16gicos do

principio da eficiéncia.

2.2 Costa Rica

O segundo pais a ser analisado ¢ a Republica da Costa Rica e, continuando a tendéncia
adotada no presente estudo, este ¢ mais um pais que se afigura como detentor de IDH na
classificagdo muito alto, de acordo com o PNUD'#,

A Costa Rica, 