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RESUMO

O presente artigo tem por finalidade analisar os principios da
eficiéncia e da moralidade administrativa e suas aplicacbes na
Administragdo Publica no que concerne a vincula¢do dos programas
de governo apresentados durante as campanhas eleitorais, convertidos
em programas de metas para a Administracdo, com destaque para o
fundamento dessa vinculacao legal, seus meios de controle — interno e
externo — e a consequéncia oriunda de seu descumprimento.
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A relacédo entre a sociedade brasileira e a Administracdo Publica e as instituices

representativas de poderes politicos tem passado por significativas mudancas culturais. N&o

raramente as pessoas tém discutido o papel de juizes, promotores, administradores publicos

com efetiva curiosidade sobre o real funcionamento das instituicdes e sobre como as politicas

publicas podem afetar suas vidas.

A democracia brasileira é fortalecida pela demanda de acesso a informacdo,

conscientizacdo de direitos e pela cobranca de agBes concretas contra praticas desleais de
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administradores publicos e combate a corrupcdo e, num passo adiante, com o
acompanhamento critico dos programas de governo, principalmente durante o pleito eleitoral.

A reflexdo que atinge a sociedade e repercute diretamente no agir dos aplicadores do
Direito questiona a natureza do programa de governo, requisito de inscri¢ao eleitoral para os
cargos do Executivo, e se existe de fato alguma vinculagdo aos seus objetivos.

Qual o respaldo juridico concedivel ao cidaddo em caso de descumprimento de uma
promessa de campanha, quando passa a ser estampada em um programa de metas do governo
eleito e, naturalmente, como o administrador responde diante desse contexto? Podera alterar
seu conteudo, respondera pessoalmente ou sofrerd algum impedimento?

Essas perguntas serdo objeto de analise sob a perspectiva dos principios da eficiéncia e
da moralidade administrativa, somando-se as acdes concretas para alteracdo da legislacdo

motivadas pelos anseios da populacdo em agir para mudar a realidade brasileira.

2 O PRINCIPIO DA EFICIENCIA SOB NOVA OTICA

O principio da eficiéncia inicialmente era implicito no ordenamento juridico patrio.
Em um sistema que expressamente valoriza a moralidade e a finalidade administrativa em
atendimento ao que melhor poderia ser esperado de um ato surgido pela iniciativa da
Administracdo Puablica, a eficiéncia decorreria naturalmente desses paradigmas
constitucionais.

Todavia, preferiu o constituinte derivado alcar a eficiéncia a categoria de principio
expresso no corpo do artigo 37 da Constituicdo, por meio da Emenda Constitucional n° 19, a
emenda da reforma da Administragdo Pablica.

Seu enfoque € ponderar que a Administracdo Publica extraia de seus feitos a maior
efetividade possivel, sem com isso deixar de cumprir os ditames normativos e seguir o regular

procedimento legal®.

* Existe a discussdo quanto a um novo modelo de aplicagdo da eficiéncia administrativa, outorgando-lhe um
papel de gestdo publica, em que a finalidade poderia ser o objeto principal, sendo o procedimento de formacao
do ato flexionado para atingir esse fundamento. Todavia, enquanto existir 0 modelo constitucional presente no
Estado brasileiro, imperioso ao administrador pablico seguir a maxima do principio da legalidade. Em que pese
0 respeito as escolas hodiernas que visam a implementacdo de uma administracdo desburocratizada como
sinénimo de eficaz, mister ressaltar que dita “burocracia” ainda é o meio mais transparente para lidar com a
verdadeira epidemia brasileira de corrupcdo na maquina publica. Enquanto este grande monstro nao for vencido,
impossivel pensar em flexibilizacdo de normas em nome de uma suposta eficiéncia em matéria de gestdo
administrativa.
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A Constituicdo da Republica de 1988 foi influenciada pelo principio da eficiéncia em
diversos normativos, sendo um imperativo sua ocorréncia mesmo antes da reforma
administrativa promovida pelo constituinte derivado, como observa Silvio Luis Ferreira da
Rocha (2013, p. 81-82):

O principio da eficiéncia é o principio da boa administracdo. Ele impde ao agente
publico um modo de atuar que produza resultados favoraveis a consecucdo dos fins
que cabe ao Estado administrar. O principio da eficiéncia € principio que soma aos
demais principios impostos & Administracdo; ndo pode sobrepor-se a nenhum deles,
especialmente ao da legalidade. Tal principio “ndo pode ser concebido [...] sendo na
intimidade do principio da legalidade, pois jamais uma suposta busca de eficiéncia
justificaria postergacao daquele que é o dever administrativo por exceléncia”.

Na Constituicdo visualizamos alguns institutos influenciados pelo principio da
eficiéncia, como: a profissionalizacdo dos agentes publicos, pela exigéncia de
realizacdo de concurso publico para o provimento de cargos efetivos (art. 37, 11); a
otimizacdo de gastos com pessoal, com o estabelecimento de limite remuneratorio
conhecido como “teto”(art. 37, XI); a participagdo do usudrio na Administragdo
direta e indireta (prevista no art. 37, §3°); a ampliacdo da autonomia gerencial,
orcamentaria e financeira de 6rgéo e entidade da Administracdo direta e indireta (art.
37, 88°%); a gestdo associada de servicos publicos (art. 241); a criacdo de Conselhos
de Politica de Administracdo e Remuneracdo de Pessoal (art. 39); a exigéncia de
escolas de governo (art. 39, §2°); o desenvolvimento de programas de qualidade,
produtividade, treinamento, desenvolvimento, modernizacdo, reaparelhamento e
racionalizagdo dos servigos publicos (art. 39, 8§7°); a avaliacdo especial de
desenvolvimento para aquisicdo de estabilidade (art. 41, §4°); a perda do cargo do
servidor estavel por reprovacdo em avaliagdo periddica de desempenho (art. 41, §1°,

).

Por isso, parte significativa da doutrina, liderada pelo seu maior expoente, Celso
Antbnio Bandeira de Mello (2016, p. 126), de forma muito bem fundamentada, entende
desnecessaria a normatizacdo expressa do principio da eficiéncia no caput do artigo 37, uma

vez que sua observacao ja era uma decorréncia l6gica do proprio sistema normativo:

A Constituicao se refere, no art. 37, ao principio da eficiéncia. Advirta-se que tal
principio ndo pode ser concebido (entre nds nunca é demais fazer ressalvas Gbvias)
sendo na intimidade do principio da legalidade, pois jamais uma suposta busca da
eficiéncia justificaria postergacdo daquele que é o dever administrativo por
exceléncia. O fato é que o principio da eficiéncia ndo parece ser mais do que uma
faceta de um principio mais amplo ja superiormente tratado, de ha muito, no Direito
italiano: o principio da “boa administragdo”. Esse ultimo significa, como resulta das
licdes de Guido Falzone, em desenvolver a atividade administrativa “do modo mais
congruente, mais oportuno e mais adequado aos fins a serem alcancados, gragas a
escolha dos meios e da ocasido de utiliza-los, concebiveis como os mais idoneos
para tanto”. Tal dever, como assinala Falzone, “ndo se pde simplesmente como um
dever ético ou como mera aplicacdo deontolégica, sendo como um dever atual e
estritamente juridico.

Traduz a ideia do bom administrador, cuja atuagdo visa a extrair dos feitos os maiores
e melhores resultados possiveis, impingindo sua efetivacdo em todos os atos praticados, desde

a escolha de um modelo de contratacdo ou a criacdo de um sistema de fiscalizacdo, até a
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disponibilizagdo de recursos financeiros de modo a melhor adequar a relagdo de custo-
beneficio, ou ainda a otimizacdo de recursos, que também figura como um desdobramento do
principio da economicidade previsto no artigo 70 da Constituicao Federal.

N&o se trata, obviamente, de uma equacdo econémica em que a melhor alternativa
decorre de uma andlise estritamente financeira, pois o papel constitucional do Estado é muito
mais amplo e, nos termos do artigo 3° da Constituicdo Federal, implica construir uma
“sociedade livre, justa ¢ solidaria; garantir o desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e
a marginalizac¢do e reduzir as desigualdades sociais e regionais; € promover o bem de todos”,

como bem assinala Edson Luis Kossamann (2015, p. 148):

O Estado nunca podera ser considerado eficiente se sua eficiéncia pautar-se somente
no objetivo de atingir melhores resultados econdmicos, numa simples equacao
matematica da maximizagdo dos resultados pelo menor custo possivel. Essa bem
sucedida equacao econdmica ndo demonstra eficiéncia do Estado; pode, no maximo,
demonstrar uma eficiente atuagdo gerencial-administrativa, mas ndo uma atuacao
eficiente do Estado, pois a sua fungéo ndo se limita a eficiéncia econdmica, sob o
prisma gerencial.

[.-]

Assim, o grau de eficiéncia do Estado esta ligado, primeiro a estrutura que dispde
para o desenvolvimento de suas fun¢des e atividades, seja essa estrutura material ou
pessoal; e segundo, do correto e bom uso que é feito dessa estrutura, para o
cumprimento integral e universal de suas fungdes. Portanto, € plenamente verificavel
que o grau de eficiéncia deve ser comparado diretamente a estrutura existente,
conjugado com 0 seu correto uso. Estrutura escassa, que ndo possibilita o
atendimento das demandas de forma universal, conjugado com o seu bom uso, pode
ser no maximo entendido como eficiéncia do Estado. O Estado somente serd
eficiente se atender as necessidades sociais que lhe sdo impostas de forma
satisfatoria e universal.

A importancia pratica de evidenciar o exaurimento do principio da eficiéncia na
composicdo diaria da Administracdo Publica ganha relevo frente a atual imperatividade de
melhor envolvimento do Estado com seus cidaddos, especialmente no que se refere ao
aperfeicoamento da aplicacédo de recursos e ao combate a corrupgéo.

A eficiéncia hoje relaciona-se as competéncias constitucionais, aos limites colocados
pelo ordenamento juridico, com destaque para as incursdes do Estado na atividade econémica,
Seu exercicio ativo em assegurar garantias e direitos fundamentais, a melhor adequacdo do
gasto do orcamento publico as finalidades indicadas e agora, no presente contexto, a
necessidade de transparéncia das metas governamentais e seu cumprimento de fato.

O Estado brasileiro adotou em seu texto constitucional o principio da intervencgdo
minima, a significar que sua interferéncia nas atividades econdémicas deve restringir-se a atuar

contra a concentragdo de mercado e composi¢des que visem o enfraquecimento de setores



vol. 12, n? 1.
REVISTA DIGITAL CONSTITUICAO E GARANTIA DE DIREITOS ISSN 1982-310X

73

econdmicos, além de conferir protecdo absoluta aos consumidores e explorar com
exclusividade segmentos de nitido interesse nacional.

Como bem destacam Luiz Alberto David Aradjo e Vidal Serrano Nunes Junior (2018,
p. 455), a livre iniciativa e 0 modelo capitalista adotado pelo Estado brasileiro ndo séo

absolutamente livres e devem contracenar com outros regramentos de cunho constitucional:

E oportuno observar, porém, que o regime juridico da livre iniciativa ndo viceja
exclusivamente da previsdo de seus dois dispositivos especificos de protecdo (arts.
1°, 1V, e 170, caput), mas da conjugacdo de diversos dispositivos constitucionais,
que, de algum modo, com eles se relacionam, como, por exemplo, 0s que protegem
a propriedade privada, a funcéo social da propriedade, a defesa do consumidor, 0
livre exercicio da profissdo e a prote¢éo do trabalho.

N&o se trata, dessa maneira, de um direito absoluto, sem fronteiras e sem finalidade.
Como fundamento da ordem econdmica, a livre iniciativa esta jungida a seu fim
declarado (art. 170, caput, parte final): propiciar dignidade a todos, segundo os
ditames da justica social.

Sob o enfoque social, também ¢ atribuida ao Estado a prestacao de servicos essenciais
como saude, assisténcia social, educacdo publica e gratuita em todas as fases da formacao
académica do cidaddo, transporte publico, entre outros, a serem desenvolvidos de forma
isolada ou subsidiariamente a iniciativa privada.

Em diversos momentos histéricos do Brasil ocorreram tentativas de desburocratizacao
administrativa, sempre com a intencdo de tornar a maquina publica mais eficiente®.
Entretanto, o que mais chamou a atencdo ao debate € apresentar, em relacdo a alguns
segmentos qualificados como de maior interesse em funcdo do dispéndio econdmico,
ferramentas aptas para , por exemplo, auferir o grau de eficiéncia das agdes realizadas e,
consequentemente, imputar aos agentes responsaveis por praticas ineficazes as consequéncias
juridicas inerentes aos seus atos.

Em sintese, pretende-se analisar aqui a correlagdo do plano de metas do governo com
0s principios norteadores da Administracdo Publica da eficiéncia e da moralidade, com o fim
de outorgar obrigatoriedade e forca coativa as metas estabelecidas, culminando com a punicao

do administrador publico inepto de suas funcdes.

3 O PLANO DE GOVERNO: DA PROMESSA POLITICA A SUA VINCULACAO

* podemos citar alguns exemplos de implementacéo de planos no Brasil, como em 1964 com a instituicdo da
Comissao Especial de Estudos da Reforma Administrativa — COMESTRA; em 1979 o Programa Nacional de
Deshurocratizagdo; em 1995 o Plano de Reforma do Aparelho do Estado, com a aprovacdo da Emenda
Constitucional n° 19, objeto do presente estudo. Vale destacar em 2016 a criacdo da Comissdo mista de
Desburocratizacdo, encerrada em 2018, cujo funcionamento fomentou diversos projetos de lei com a finalidade
de tornar a maquina administrativa mais eficiente.
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A nova redagéo conferida pela Lei 13.165/2015 ao artigo 11, 81° inciso IX, da Lei
Federal n° 9.504, de 30 de setembro de 1997 — Lei das Elei¢cGes — estabeleceu uma nova
dindmica quanto ao controle sobre os atos praticados pela Administracdo Publica.

Destaca-se que, a partir dessa alteracdo, o registro da candidatura do pleiteante a um
cargo de direcdo no Executivo fica condicionada a apresentagdo do programa de governo. A
intencdo € levar ao conhecimento dos eleitores as diretrizes a serem seguidas pelos potenciais
eleitos, caso assumam o0 mandato. Transparecem, assim, os indicadores de metas e politicas
publicas a serem alcancadas e investimentos nos setores que os candidatos entendem mais
relevantes naquele certo contexto social.

A questdo que se coloca frente a obrigatoria apresentacdo do programa de governo
gira em torno do poder de vinculagdo do mesmo quando o candidato eleito assume a
Administracdo Publica.

Neste sentido, sera tracada a seguir uma abordagem sobre as fases de implementacéo
do plano de metas e suas consequéncias praticas, com resultado juridico e possibilidade de
efetiva cobranca, além das penalidades advindas da sua correlacdo com a eficiéncia e a

moralidade administrativa.

3.1 A TRANSFORMACAO DO PROGRAMA DE GOVERNO EM PROGRAMA DE
METAS DO GOVERNO

Apo6s o candidato vencer o pleito eleitoral e assumir o cargo perante o Poder
Executivo, imp6e-se a formulacdo do plano plurianual, em cumprimento ao disposto no artigo
165 da Constituicdo Federal, pelo qual cumpre-se estabelecer “de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo continuada”.

Todavia, apesar das consequéncias da incidéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal e
da necessidade de cumprimento das diretrizes atinentes a indicacdo dos gastos publicos, o
planejamento néo se correlacionava diretamente ao programa de governo apresentado durante
as campanhas eleitorais.

A partir de 2007, a sociedade civil organizada e encampada pela Rede Nossa Sao
Paulo estabeleceu um debate com os poderes instituidos, reivindicando maior transparéncia da

gestdo publica.
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Com inicio em Sao Paulo, a organizacdo apresentou um projeto prevendo que todo
chefe do Poder Executivo, assim que eleito ou reeleito, apresentasse o programa de metas de
sua gestdo, que deveria contemplar as promessas de sua campanha eleitoral*.

O debate culminou com a publicagdo da Emenda n°® 30, que acrescentou o artigo 69-A
a Lei Orgénica do Municipio de Sdo Paulo, que prevé a obrigatoriedade de elaboracdo e
cumprimento do programa de metas pelo Poder Executivo.

Desta forma, o plano de metas apresentado durante o pleito eleitoral passou a constar
como elemento obrigatdrio entre as demais realizacdes a serem efetivadas constantes do plano
plurianual do Poder Executivo do Municipio de S&o Paulo .

Nesse sentido, constitui obrigacdo do Prefeito apresentar, em até 90 (noventa) dias
apos sua posse, 0 programa de metas que devera conter, além das diretrizes de seu programa
de governo apresentado na eleicdo, as prioridades de sua gestdo, tais como: as acOes
estratégicas, os indicadores e metas quantitativos para cada um dos setores da Administracéo
Publica Municipal, observando os objetivos, as acdes estratégicas e as demais normas da lei
do Plano Diretor Estratégico.

A lei também prevé a realizacdo de audiéncias publicas nos 30 (trinta) dias
subsequentes e a prestagdo de contas a populacdo a cada 6 (seis) meses, bem como a
publicizacdo de relat6rio anual sobre o andamento das metas.

Trata-se de iniciativa inédita e inovadora no pais, uma ferramenta eficaz de controle
social, com forca de lei, que possibilita 0 acompanhamento e a avaliacdo objetiva da gestao
municipal. E também uma forma do governo selar compromissos com a populacio quanto a
implementacdo, ao longo de sua gestdo, das propostas que fizeram eleger o representante da
sociedade, com a possibilidade de acompanhamento e responsabilizacdo de suas condutas nos
termos da lei®.

Atualmente 53 municipios ja adotaram propostas semelhantes em suas Leis

Organicas*’.

3.2 A vinculacdo do plano de metas do governo

* Disponivel em: <https://www.cidadessustentaveis.org.br/arquivos/revista-pec-plano-de-metas.pdf>. Acesso
em 15 abr. 2019.

“® Atualmente discute-se no Congresso Nacional a PEC 10/11, que altera os artigos 28, 29 e 84 da Constituic&o
Federal para instituir a obrigatoriedade de elaboracdo e cumprimento do plano de metas pelo Poder Executivo
municipal, estadual e federal, com base nas propostas da campanha eleitoral.

*" Disponivel em: <https://www.nossasaopaulo.org.br/campanhas/#1>. Acesso em: 15 abr. 2019.
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Uma vez consignado e registrado o plano de metas como diretriz a ser perseguida pelo
Administrador Publico, torna-se fundamental assegurar sua vincula¢do normativa.

A vinculacdo as metas ndo consubstancia mero indicativo formal ndo sujeito a
responsabilidade direta de seu executor.

As escolhas realizadas pelos administradores publicos devem contemplar a
possibilidade ajustes legais, pois implicam e se relacionam com o bem publico, em que os
interesses coletivos devem prevalecer sobre vontades individuais.

A atribuicdo de forca de lei a uma determinacdo que anteriormente se enquadrava
apenas no espectro da moralidade civil promove-a a uma obrigatoriedade de natureza cogente
e esta mesma moralidade passa a ser tipificada como administrativa em razdo do imperativo

legal.

3.3 A aplicacao efetiva do programa de metas na realizagdo da politica publica

A confeccdo de um ato administrativo, que revela a vontade da Administracdo Publica,
pode decorrer da expressdo da norma juridica, enquanto resultado de uma vinculacdo
normativa, ou preencher espacos de escolha discricionaria.

As escolhas do Estado, portanto, devem ser avaliadas principalmente em razdo dos
nortes constitucionais fixados na lei maior, vislumbrando-se as motivacfes dessas escolhas e
vinculando-as a seus administradores.

As decisdes genéricas, principalmente fundamentadas em conceitos abertos, como
conveniéncia e oportunidade, ndo servem para albergar a indicacdo de um caminho como
mais eficaz, devem antes se somar as questdes sociais, econdmicas, financeiras, ambientais,
entre outras, sempre sob a maxima do direito fundamental & boa administragdo (FREITAS,
2014, p. 20).

Juarez Freitas (2014, p. 21), cuja obra constitui fonte necessaria de pesquisa e base
estrutural para quem pretende se lancar a tarefa ardua de compreender este tema, lanca o

seguinte entendimento sobre o direito fundamental & boa administracao:

O Estado Democrético de Direito, em sua crescente afirmacéo (nem sempre linear)
da cidadania, tem o compromisso de facilitar e prover o acesso ao direito
fundamental a boa administracdo publica, que pode ser assim compreendido: trata-se
do direito fundamental & boa administragdo publica eficiente e eficaz, proporcional
cumpridora de seus deveres, com transparéncia, sustentabilidade, motivacao
proporcional, imparcialidade e respeito a moralidade, a participacgdo social e a plena
responsabilidade por suas condutas omissivas e comissivas. A tal direito
corresponde o dever de observar, nas relacBes administrativas, a coeréncia da
totalidade dos principios constitucionais e correspondentes prioridades.
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O exaurimento das metas ocorre com a realizacdo do ato administrativo que deu
efetividade a execucdo do programa. O administrador publico, ao estruturar o programa de
metas, deve fazé-lo sob a méxima de seu cumprimento efetivo, devendo observar as
dificuldades reais atinentes a sua estruturacdo pratica, como a arrecadacdo de tributos, a
divisdo dos recursos publicos em todos os segmentos e nos limites indicados pelas normas de

regéncia.

4 A INOBSERVANCIA DO PROGRAMA DE METAS COMO INFRINGENCIA A
MORALIDADE ADMINISTRATIVA

Para tratar do principio da moralidade administrativa é inquestionavel referenciar a
obra icone sobre a matéria no Direito Administrativo brasileiro: “O Principio Constitucional
da Moralidade e o Exercicio da Fun¢ao Administrativa”, de Marcio Cammarosano (2006).

De maneira incomparavel, o autor incursiona no Direito e nas normas morais,
aprofundando a discussdao no que tange a ética e a possivel antinomia entre a moral e 0
Direito, para abordar como os valores sao juridicizados e passam a fazer fluir no ordenamento
juridico a aplicacao do principio da moralidade. Cammarosano aproxima as premissas gerais e
de conceitos abstratos de moral que perpassam a legislacdo e passam a pertencer ao mundo
juridico.

Em resumo, determinada conduta moral definida no tempo e no espago influencia o
legislador que a insere como arrazoado legal e, uma vez no ordenamento por meio das regras
legiferantes, a regra moral transforma-se em regra juridica, obrigando o cidaddo a sua
observéancia sob o poder coativo do Estado.

Consoante o entendimento do autor:

Na medida em que o prdprio Direito consagra a moralidade administrativa como
bem juridico amparavel por acdo popular, é porque estd outorgando ao cidaddo
legitimacdo ativa para provocar o controle judicial dos atos que sejam invalidos por
ofensa a valores ou preceitos morais juridicizados. S8o esses valores ou preceitos
que compdem a moralidade administrativa. A moralidade administrativa tem
conteddo juridico porque compreende valores juridicizados, e tem sentido a
expressdo moralidade porque os valores juridicizados foram recolhidos de outra
ordem normativa do comportamento humano: a ordem moral. Os aspectos juridicos
e morais se fundem, resultando na moralidade juridica, que é moralidade
administrativa quando reporta a Administracdo Pablica.

O principio da moralidade administrativa estd referido, assim, ndo diretamente “a
ordem moral do comportamento humano, mas a outros principios e normas que, por
sua vez, juridicizam valores morais.
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E por essa razio que o principio da moralidade administrativa ndo agrega ao mundo
do Direito, por si s, qualquer norma moral, que se violada, implicaria invalidade do
ato. N&o ha que se falar em ofensa a moralidade administrativa se ofensa ndo houver
ao Direito. Mas s6 se pode falar em ofensa a moralidade administrativa se a ofensa
ao Direito caracterizar também ofensa a preceito moral por ele juridicizado, e ndo é
0 principio da moralidade que, de per si, juridiciza preceitos morais.
(CAMMAROSANO, 2006, p. 113-114)

Para uma conduta comissiva ou omissa configurar ofensa a moralidade administrativa,
deve estar inserida no ordenamento juridico e nortear o administrador publico e todos 0s
atores que contracenam com a Administragdo Publica.

Neste ponto, cabe questionar se 0 programa de metas passou da esfera da moralidade
civil para a administrativa e, em caso positivo, qual o instrumento legiferante que Ihe
outorgou a forca de obrigatoriedade.

A legislagéo eleitoral (lei 9.504/97) prevé a obrigatoriedade do programa de metas
para o registro eleitoral. No entanto, uma vez eleito, 0 mandatario ndo se vincula as suas
promessas de campanha, uma vez que a lei ndo lhe obriga a tanto.

Entretanto, naqueles municipios que incorporaram as suas respectivas Leis Organicas
a previsdo de vinculacdo do programa de metas ao programa de governo apresentado no
registro eleitoral, a tipificacdo desta conduta torna-a obrigatoria.

Uma vez ndo cumprido o programa de metas proposto, o administrador pablico, além
de ineficiente, pode responder por imoralidade administrativa.

A transformagdo de uma norma moral de controle das promessas realizadas em
campanha para uma norma de caradter cogente do Estado acarreta a tipificacdo de sua
inobservancia como imoralidade administrativa e, consequentemente, passivel de acdo de

improbidade administrativa.

5 MEIOS DE CONTROLE

O exercicio da funcdo administrativa é sujeito ao controle dos Poderes Legislativo,
Judiciario e de 6rgdos como o Ministério Publico e os Tribunais de Contas.

Esse controle alcanga todos os poderes e 6rgdos da Administragdo Publica direta e
indireta, de modo que todas as vezes que se manifeste a funcdo administrativa, o exercicio do
controle estara implicito.

Atualmente, a participacdo dos cidadaos tem se destacado no exercicio do controle da
Administracdo Publica. Politicas de combate & corrupgdo tém encorajado os cidaddos a
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pesquisarem sobre as origens e aplicacdo de recursos, bem como a provocarem o0s 6rgaos de
controle interno e externo para que efetivem suas competéncias inerentes.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2014, p. 808-809) discrimina como meios de
participacdo do particular na Administracdo Pablica direta e indireta o que dispde o 8§83° do

artigo 37 da Constituicdo, ao regular especialmente:

I — as reclamac®es relativas a prestacdo dos servicos publicos em geral, asseguradas
a manutencdo de servigos de atendimento ao usuario e a avalicdo periddica, externa
e interna, da qualidade dos servicos; Il — o acesso dos usuarios a registros
administrativos e as informacdes sobre os atos de governo, observando o disposto no
artigo 5°, X e XXXIII; NI — a disciplina da representacdo contra o exercicio
negligente ou abusivo de cargo, emprego ou funcdo na Administracdo Publica. O
dispositivo foi parcialmente disciplinado pela Lei de Acesso a Informagfes (lei n°
12.527, de 18.11.11).

Essa lei constitui-se em importante instrumento de controle por parte do cidad&o.

Consubstancia outro meio de participacéo o direito de peti¢do previsto na Constituicao
Federal, artigo 5°, XXXIV, “a”, sendo a obtengdo de resposta direito inerente e passivel de
provocacao de todos os meios de controle®®,

Cumpre destacar ainda o Ministério Publico como 6rgdo de principal competéncia
nesse caso, em razdo da titularidade da acdo penal publica incondicionada e da acdo civil
publica, meios aptos ao exercicio correlato de forcas no papel de investigar e apurar 0s atos
praticados na funcdo administrativa. Ressalta-se também os Tribunais de Contas do pais, que
possuem qualificado corpo técnico para investigar com enorme eficiéncia contratacfes e
gastos publicos, contando com a participacdo do cidaddo por meio de representacdo ou do
exercicio do direito de petic&o®.

Ademais, o atual discurso sobre governabilidade muito se relaciona com os controles
interno e externo da funcdo administrativa. A criacdo de meios de vigilancia associados a rede

mundial de computadores e a instrucdo da sociedade representam um passo nessa direcdo. A

*® Denota-se que a traducéo fiel do direito de peticdo é a obrigatoriedade de responder ao peticionario. Assim, a
omissdo da Administragdo Publica ou dos o6rgdos de controle, quando provocados, pode ensejar
responsabilizacdo no &mbito da improbidade administrativa e criminal, sob a tipificacdo prevista no artigo 319
do diploma penal.

* Vide o exemplo do Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo, que possui enorme corpo técnico de
engenheiros, contadores, administradores, advogados, além de dispor de meios de realizacdo de ensaios técnicos
de engenharia e visualizacdo de obras por meio de drones que resultam em qualificados laudos técnicos,
servindo atualmente de referéncia tanto para a sociedade como para o Ministério Publico fundamentar suas
acles, bem como para a magistratura exercer com imparcialidade e seguranga seu dever jurisdicional. A
existéncia de 6rgdos de controle é uma necessidade da democracia, qualquer movimento no intento de diminuir
seus poderes de atuacdo, bem como movimentos que visem seu encerramento, devem ser vistos como
manipulagdo corrupta que visa beneficiar apenas aqueles que pretendem se apropriar de bens publicos e temem
ser descobertos.
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sociedade clama cada vez mais por transparéncia e meios de acesso a informacdes sobre os
gastos publicos, visando a sua participacao direta.
As proéprias leis orcamentarias nasceram da necessidade de controle sobre a funcao

administrativa, neste sentido:

Mesmo ndo sendo possivel ignorar que o orcamento, desde o inicio, representou
uma importante conquista como instrumento disciplinador das financas publicas, sua
funcdo principal foi a de possibilitar aos 6rgdos de representacdo um controle
politico sobre os Executivos. O orcamento e os demais elementos financeiros
estavam a servico da concepcdo de Estado Liberal, preocupado em manter o
equilibrio financeiro e evitar ao maximo a expansdo de gastos. Glastone, célebre
ministro das financas da Inglaterra (1868-74), considerava que as despesas que
excedessem “...as legitimas necessidades do pais constituiam nao apenas desperdicio
pecuniario, mas um grande mal politico e, acima de tudo, moral”. (GIACOMONI,
2016, p. 57)

O controle pode ser exercido pela Administragdao Publica — controle interno, com
fundamento na autotutela administrativa, o poder da Administracdo Publica de rever seus atos
—, bem como pelos Poderes Legislativo e Judicidrio.

O fundamento do controle interno encontra-se no poder de autotutela da
Administracdo, sempre a possibilitar-lhe a revisdo de seus atos, bem como anula-los, revoga-
los e propor novos atos corrigidos e dirigidos para as reais finalidades sociais.

Os poderes da Republica — Legislativo, Executivo e Judiciario — deverdo manter de
forma integrada um sistema de controle interno de suas contas, com finalidade fiscalizatéria e
para melhor aplicagdo do dinheiro publico.

Preleciona Benedito Antonio Alves (MACHADO; FERRAZ, 2013, p. 476):

A norma constitucional exige que os trés Poderes da Republica mantenham de forma
integrada, o controle interno de suas contas, com o escopo de aplicar de forma legal,
eficiente e eficaz o dinheiro publico, o que se faz, na pratica, por meio de
contabilidade gerencial e financeira, posto que a fiscalizagdo da execucéo
orcamentaria efetua-se a partir das informagdes contabeis. Esse sistema de controle
opera-se de forma integrada e, mesmo que cada Poder tenha o seu préprio controle
interno, na pratica, o sistema é coordenado pelo Poder Executivo (por meio do
Orgdo Central de Contabilidade da Unido, art. 50,82°, da LRF), a quem compete, ao
final de cada exercicio financeiro, preparar a prestacdo de contas conjuntas, 0 que se
faz com base nas informag®es contidas nas contas consolidadas de todos os Poderes,
nos moldes do disposto no art. 50 da LRF e nos demais dispositivos legais apliciveis
a espécie. Como a contabilidade evidencia os fatos ligados a administracéo
orcamentaria, financeira, patrimonial e industrial (art. 89 da Lei n. 4.320/64), o
controle interno é fundamental para o éxito da administragdo, pois, com base nas
informagdes contdbeis, o administrador se orienta na tomada de decisdes e no
controle dos atos praticados na gestao do erério.

O controle interno pode ocorrer por meio da distribuicdo de competéncias, pela
desconcentracdo administrativa e pela descentralizacdo, que permitem o isolamento de

padrdes de conduta (competéncias).
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Assim, naturalmente, para gerenciar o sistema de satde da Administracdo Publica, por
exemplo, caberia a uma Secretaria especializada o mister de direcionamento das politicas
publicas relacionadas ao melhor desenvolvimento da atividade, sendo que poderia haver
reparticdes internas em subsegmentos mais especializados, como um departamento para
compra de remeédios, outro para administracdo das ambulancias puablicas, ou vagas em
hospitais, entre outros, cuja divisdo permitiria um resultado final combinado que albergasse
melhores condic¢des.

Noutra perspectiva, a divisdo segmentada de competéncias permitiria aos proprios
agentes fiscalizacdo direta quanto a um melhor resultado, em que cada agente funcionaria
como um fiscal isolado do comportamento coletivo.

A fiscalizacdo direta realizada por meios de agentes somente ocasiona resultado
satisfatorio quando a Administracdo Publica possui um sistema de governabilidade (também
conhecido como compliance), para receber e apurar denuncias de desvio de condutas.

A “governanga”, expressao muito em voga nos dias de hoje comporta como principais
aspectos a capacidade técnica do corpo de funcionarios publicos em gerir a maquina
administrativa, bem como o suporte financeiro para implementacdo de politicas publicas.
Implica atingir maior eficiéncia na administracdo da maquina publica, fortalecendo assim o
Estado de Direito e firmando a democracia. Pode-se definir governanca como 0S meios
necessarios para tornar a maquina administrativa eficaz (MAXIMIANO; NOHARA, 2017).

Outra forma segmentada de exercitar o poder de revisdo dos atos praticados pela
Administracdo Publica decorre da implementacdo de Corregedorias, cuja eficacia depende de
Ihes serem efetivamente conferidos os poderes e a autonomia necessarios para sua atuacao.

O meio mais utilizado pelas Controladorias € a realizacdo de auditorias, que
correspondem a processos de fiscalizagdo, no caso interno, sobre o exercicio de determinada
atividade sob a fiel observancia das leis (principio da legalidade) e a utilizacdo do meio mais
eficaz para atingir a finalidade publica.

O controle externo, por sua vez, realiza-se atraves do Controle Parlamentar Direto, do
controle exercido pelo Tribunal de Contas (6rgdo auxiliar do Poder Legislativo, mas com
competéncias proprias), do controle jurisdicional e, em que pese a classificacdo do Ministério
Publico como 6rgdo do Poder Executivo, entendemos que 0 mesmo atua exercendo este tipo

de controle®.

%0 «A Constitui¢io Federal, nos §§ 2° e 3° do art. 127, assegurou ao Ministério Pablico autonomia funcional,
administrativa e financeira. Esses ambitos autbnomos traduzem garantias constitucionais ao exercicio autbnomo
e independente das fun¢des atribuidas ao Ministério Publico. A autonomia funcional indica que a instituicdo néo
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5.1. O controle sobre a eficiéncia administrativa

Com a Reforma Administrativa de 1998, resultante da Emenda Constitucional n° 19, o
principal enfoque da Administracdo Publica passou a ser o resultado eficaz, o que marca o
inicio da implementacdo do sistema de gestdo publica.

Conforme Domingos Poubel de Castro:

A administracdo gerencial vinha sendo aplicada cada vez mais por diversos paises
do mundo democrético. Ela trazia implicita a ideia de que o Governo deve focalizar
sua atengdo sobre o cidaddo resgatando a funcdo publica como instrumento do
exercicio da cidadania. Toda acdo do Governo deveria ser realizada tendo como
finalidade a melhoria da qualidade dos servigos publicos.

Neste modelo, os mecanismos de controle precisam de reorientacdo. Devem ser
revistos os procedimentos burocraticos acostumados a olhar para o passado e para 0s
processos. E necessario, portanto, atentar para o futuro, concentrar-se nos resultados,
ou seja, no objetivo em si. Foi por causa desta mudanga de foco que surgiu no SCl a
separacdo entre auditoria e fiscalizagdo. A auditoria ficou com o papel de avaliacdo
da gestdo de forma integral e a fiscalizacdo com 0 acompanhamento das a¢cdes como
subsidio aos gestores e as auditorias.(CASTRO, 2018, p. 326)

O principio da eficiéncia despontou como o novo norte da Administracdo Publica e,
consequentemente, das esferas de controle dos atos por ela praticados.

Nesse contexto, a discricionariedade foi questionada a tal ponto de que parte da
doutrina desconsidera sua existéncia, uma vez que uma escolha tida como discricionaria

sempre devera implicar a melhor alternativa que se adeque ao interesse publico.

Ao longo do livro expusemos que, desde os primordios, hd um embate entre a
discricionariedade e o direito. No fim, pudemos concluir que o direito e a
discricionariedade sdo elementos excludentes. Na realidade, a discricionariedade
pode ser traduzida como o nome juridico que o direito criou para tratar das hip6teses
em que era excetuada sua aplicacdo ou incidéncia.

Diferentemente do que preceitua grande parcela de nossa doutrina,
discricionariedade e direito ndo coabitam o0 mesmo espaco, afinal, quando

estd subordinada a nenhum outro érgdo, poder ou autoridade publica. O Ministério Publico é uma instituicdo
autdbnoma e exercita suas fun¢Bes com independéncia, sem se reportar ao Poder Executivo, ao Poder Legislativo
ou ao Poder Judiciario. Essa autonomia funcional estende-se também aos membros do Ministério Publico [...]”
(ARAUJO; NUNES, 2018, p. 504).

No mesmo sentido: “Atualmente, uma instituicio que desempenha importante papel no controle da
Administracdo Publica é o Ministério Publico, em decorréncia das fungdes que lhe foram atribuidas pelo artigo
129 da Constituicdo. Além da tradicional funcdo de denunciar autoridades publicas por crimes no exercicio de
suas funcoes, ainda atua como autor na acao civil publica, seja para defesa de interesses difusos e coletivos, seja
para repressao a improbidade administrativa. Embora outras entidades disponham de legitimidade ativa para a
propositura da acdo civil pablica, a independéncia do Ministério Publico e os instrumentos que lhe foram
outorgados pelo referido dispositivo constitucional (competéncia para realizar o inquérito civil, expedir
notificacdes, requisitar informacGes e documentos, requisitar diligéncias investigatorias) fazem dele o 6rgdo
mais bem estruturado e mais apto para o controle da Administragdo Publica” (DI PIETRO, 2014, p. 809).
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admitimos o uso da decisdo discricionaria, automaticamente, afirmamos que essa
decisdo podera ser pautada por critérios nao juridicos.
Quando a discricionariedade entra, o direito sai; quando termina um inicia-se o outro

[.-]

Com o avanco do processo civilizador, a tendéncia evolutiva reduziu a dimenséo da
discricionariedade no direito administrativo, a ponto de podermos defender sua
completa supressao atualmente [...] (ABBOUD, 2104, p. 483)

O programa de metas, quando obrigatdrio, vincula-se quanto as escolhas
administrativas no exercicio da gestdo da coisa publica.

O que antes poderia ser “escolha discricionaria” do administrador, figura agora como
0 cumprimento das metas sob a perspectiva da eficiéncia administrativa, deixa de
subjetivismo e coloca-se com forca cogente. O administrador puablico ndo podera
discricionariamente optar por uma determinada politica administrativa quando no segmento
indicado ainda faltar a implementacéo de programas apresentados no pleito eleitoral.

Da mesma maneira que o controle interno passou a ser direcionado para este novo
prisma, 0s controles externos também necessitam analisar em maior amplitude as escolhas
realizadas pela Administracdo Publica, o que vem gerando enorme discussdo jurisdicional
sobre os limites dessa atuacdo e em que momentos pode realmente acontecer.

Desta forma, para efeito de verificacdo do cumprimento do principio da eficiéncia,
deve-se ter como norte os principios idealizadores do Estado brasileiro previstos no artigo 3°
da Constituicdo da Republica e, quanto a execucdo administrativa, constituem obrigacdes do
administrador publico:

a) respeitar as regras financeiras, orcamentarias, operacionais e patrimoniais (Lei de
Responsabilidade Fiscal, leis orcamentarias, etc.);

b) adotar o procedimento correto para a contratacao de obras e servicos;

c) basear-se nas escolhas defendidas durante o pleito eleitoral, inseridas no plano de metas.

5.2. A previsdo de descumprimento das metas indicadas: a possibilidade de correcdo e as

novas diretrizes

Frente a impossibilidade real de cumprimento das metas estabelecidas, considerando
os principios norteadores da eficiéncia e da moralidade, impde-se sua corre¢do durante a
gestdo, preferencialmente na conferéncia das metas anuais.

Em respeito ao principio democratico e a moralidade administrativa, ciente da
impossibilidade de cumprimento do plano de metas, devera o administrador publico valer-se
da simetria legal e do paralelismo das formas, convocando assembleia para prestacdo das
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contas, apontando a justificativa real sobre os motivos que ensejaram a necessidade de
alteracé@o das metas, com a indicacdo das novas metas a serem realizadas.

Caso a alteracdo do programa de metas ocasione necessaria alteracao legislativa, como
no plano plurianual, devera ser encaminhado ao Poder Legislativo projeto de lei para analise e
aprovagdo.™

A correcdo do programa de metas pode gerar desgaste politico, mas ndo juridico. Sob
a maxima da razoabilidade, é natural que alteracdes ocorram durante o periodo do mandato,
bem como ajustes de cunho ideoldgico, para melhor atender o que a populacdo entende ser
prioritario no momento.

Tanto na esfera penal como na administrativa, como a sancdo a ser aplicada deve ser
prevista em lei, ainda ndo € possivel aferir os resultados préaticos relativos ao indicado no
corpo do presente artigo para os planos de metas apresentados por governadores do Estado e
do Distrito Federal e pelo Presidente da Republica, mas apenas nos municipios que alteraram

suas Leis Organicas e passaram a vincular o programa de metas como plano de governo®.

6 CONCLUSOES

A Constituicdo Federal considera expressamente a eficiéncia como dever do
administrador publico na conducdo da maquina publica, sob a ética da boa administracéo.

A eficiéncia administrativa legitima-se com base no artigo 3° da Lei Maior e encontra
parametros de aferi¢cdo no programa de metas.

As formas de controle constituem os meios de garantia de um Estado Democratico de
Direito, todavia os 6rgdos competentes para tanto devem observar algumas diretrizes
objetivas, obstando a supressdo de competéncia constitucional ou a interferéncia indevida na
conducdo da maquina administrativa por quem foi legitimamente eleito para tal finalidade.

Assim, ndo podera ocorrer a interferéncia dos orgéos de controle quando a escolha da

Administragéo Pablica:

51 No municipio de S&o Paulo a Lei Plurianual, ao prever a obrigatoriedade de cumprimento do programa de
metas indicado no pleito eleitoral, destaca que a alteracdo do programa de metas passa a compor a legislagéo,
sem a necessidade de alteragdo por processo legislativa, como uma previsao de que as metas sao fluidas, porém,
com necessario ajuste em razdo da transparéncia, moralidade e eficiéncia.

52 Necessario aguardar a aprovacdo da Emenda Constitucional n® 10/11 para que administradores estaduais e do
governo federal passem a responder por este descumprimento de promessas descritas no plano de governo e
incorporadas como programa de metas. Melhor solugdo seria a aplicacdo de sancdo eleitoral, impossibilitando a
reeleicdo ou disputa em outro cargo eletivo, bem como reduzir o repasse das verbas eleitorais ao partido que
registrou o plano de governo.
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a) respeitar as regras financeiras, or¢camentarias, operacionais e patrimoniais (Lei de
Responsabilidade Fiscal, leis orcamentérias,);

b) adotar o procedimento correto para a contratacdo de obras e servicos;

C) basear-se em escolhas defendidas durante o pleito eleitoral e indicadas no programa de
metas, desde que ndo contrariem o ordenamento juridico, por obvio).

O descumprimento do programa de metas pode caracterizar improbidade
administrativa, relacionando-se a inobservancia dos principios da eficiéncia e da moralidade
administrativa.

A alteracdo do programa de metas durante a gestdo pode ser realizada desde que
observados o principio democratico e o paralelismo de formas, ou seja, mediante convocacao
de assembleia para prestacdo de contas e justificativas, e, quando necessario, alteracdo de

legislacdo, precedida da apresentacdo de projeto de lei para tal finalidade.
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THE ENTAILMENT OF THE ELECTORAL TARGET PLAN TO THE
OBSERVANCE OF THE PRINCIPLE OF THE ADMINISTRATIVE EFFICIENCY
AND THE CONSEQUENCE OF ITS BREACHING: ANALYSIS OF THE
ENTAILMENT OF CAMPAIGN PLEDGES CONSIDERING THE PRINCIPLES OF
EFFICIENCY AND ADMINISTRATIVE MORALITY
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ABSTRACT

This article aims to analyze both principles of efficiency and
administrative morality and their application on the Public
Administration regarding the bind of governmental programs featured
during political campaigns and converted into target plans for the
Administration, highlighting the fundament of this bind, its
instruments of control — internal and external — and the consequences
of breaching its terms.
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