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Resumo: O problema de pesquisa enfrentado neste artigo académico é: existe um dever fundamental
de se implementar a boa governancga publica no Brasil? A discussao foi fulcrada no método hipotético-
dedutivo e teve como base as técnicas cientificas da revisao bibliografica e estudo de caso. Este
artigo académico teve por objetivo demonstrar a necessidade de aplicagdo do dever juridico de

1 Pesquisa realizada e debatida no Nicleo de Estudos e Pesquisas Avancadas do Terceiro Setor (NEPATS)
e apoiada pela Fundacao Paiva Neto.
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implementagao da boa governanga pulblica, sob a égide do atual paradigma do Estado Democratico
de Direito. Para tanto, foram evidenciados sinteticamente a evolucao do Estado de Direito, liberal e
social, até o parametro que ainda estd em construgao. Em seguida apontou-se a diferenca entre os
direitos e deveres fundamentais e, por fim, foram explanados os problemas estruturais de corrupgao
que impedem a cristalizagdo dos direitos essenciais. A conclusdo extraida com base nas licoes
doutrinarias e casos reais € que se faz necessaria a adocao de critérios que aprimorem a prestacao
de servigos plblicos no Brasil.

Palavras-chave: Boa gestao piblica. Deveres fundamentais. Estado Democrético de Direito.

Sumario: 1 Introducdo — 2 O Estado Democrético de Direito: mudancas, deveres e desafios —
2.1 O dever fundamental e o Estado Democréatico de Direito — 3 A necessidade de efetivagéo do dever
fundamental de implementagao de uma boa governancga plblica — 4 Consideracoes finais — Referéncias

Democracia é oportunizar a todos 0 mesmo ponto de par-
tida. Quanto ao ponto de chegada, depende de cada um.

(Fernando Sabino)

1 Introducao

Desde os anos 2000 até o presente, o mundo presencia uma forte crise que
se espraiou por varios paises, inclusive, o Brasil. Hd um sério questionamento
sobre institutos e instituicoes que estavam consolidados e, também, em relagéo a
democracia e no tocante a propria continuidade do Estado. Por causa da caréncia
de prestacdo dos servicos publicos foram identificados assombrosos casos
de corrupgao nos ambitos interno e internacional, levando a um consequente
tolhimento da efetivagao dos direitos, deveres e garantias fundamentais.

Assim, a problematizacao enfrentada neste ensaio académico é se existe
no Brasil um dever fundamental de se efetivar a boa gestao piblica. Para tanto,
foi utilizado 0 método hipotético dedutivo, comprovando-se o alinhamento entre as
hipdteses e as conjecturas analisadas no presente texto. Do mesmo modo, foram
utilizados métodos de revisao bibliografica e estudo dos casos necessarios para
a elucidacao de nossa problematizagao.

O presente texto versou acerca da necessaria efetivagao da boa governanca
plblica, ou seja, que haja o fiel cumprimento das previsoes constitucionais e
legais referentes a Administragao Piblica e a aplicagcdo das praticas recomendadas
pelos instrumentos do accountability, compliance e governanca, entre 0s quais o
principio fundamental da eficiéncia, mediante aplicacdo dos métodos cientificos
da revisao bibliografica e estudo de caso.
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Salientou-se que virtualmente ninguém se coloca em contraposicao ao
exercicio da boa governanga pulblica. Contudo, a sociedade assiste a variados
casos em que isto nao ocorre, causando sérios problemas para a efetivacao dos
direitos e garantias dos cidadaos. Portanto, é necessario que haja uma constante
aproximagao entre a visao académica e a pratica de gestao plblica.

Deste modo, ao pontuar o objetivo académico deste texto fez-se uma (re)
construgao dos paradigmas estatais, perpassando sinteticamente os modelos
absolutistas, liberal, social e do Estado Democratico de Direito, com a indicagao
de suas principais caracteristicas. Além disso, ressalta-se a construcao destes
modelos democraticos, por ndo terem ocorrido de forma linear, mas que, porém,
nascem das necessidades de cada sociedade por causa de seus proprios
problemas.

Em seguida, foram analisados os principais conceitos dos direitos
fundamentais, sua alta hierarquia e essencialidade, inclusive este trabalho
demonstra os valores pecuniarios investidos pela Unido em cultura, educacao,
salde e seguranca plblica ao inferir que ocorreu indicagado e execugao orgamentaria
de vultosas somas de dinheiro pUblico. Contudo, também ha problemas de
administracao e gestao pulblicas, impedindo a efetivacao dos direitos e garantias
fundamentais, suscitando a percepg¢ao da necessidade de se efetivar a boa
governancga publica.

Foram expostos os basilares conceitos doutrinarios nacionais e internacionais
sobre os “deveres fundamentais”, comprovando-se que, apesar da pouca atencao
que recebem da academia, tal como lecionaram os autores indicados no texto,
eles estao no mesmo patamar dos direitos e garantias previstos na Constitui¢ao,
sendo, entdo, também essenciais para a construcao do paradigma do Estado
Democratico de Direito e consequentemente das atuais previsoes juridicas.

Apontamos as principais pesquisas nacionais e internacionais sobre a
corrupgao, sendo esta um fendmeno mundial de apropriagao de recursos publicos
que, segundo a Organizagao das Nagoes Unidas (ONU), alija a sociedade de trilhoes
de reais anualmente. Neste sentido, o Brasil tem uma posicao de destaque no
ranking de paises mais corruptos do planeta, indicando-se que ha necessidade de
efetivagao do dever fundamental a boa governanga piblica no Brasil.

Pelos problemas expostos, & necessario que a academia auxilie os poderes
estatais constituidos nas pesquisas, que ja se encontram estabelecidas sobre a
aplicacao de instrumentos eficazes, que evitam praticas de corrupgao de forma
efetiva, impedindo que recursos essenciais para a sociedade sejam desviados. A
inquietacao desta pesquisa se apresenta no sentido de analisar como 0s recursos
desviados pela corrupgao deveriam ser utilizados para efetivar os direitos e
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garantias fundamentais, como cultura, educacgao, salde e seguranca pUblica que,
como se buscou apontar no texto, sdo essenciais.

Por fim, foi deixada de forma clara ailagao sobre a necessidade de se efetivar o
dever fundamental a boa governanca publica, com os cumprimentos dos preceitos
constitucionais e legais, além da adocdo de préaticas focadas no accountability,
compliance e governanga, com o fortalecimento do Estado Democratico de Direito
e a consolidagao dos direitos e garantias fundamentais.

2 Estado Democratico de Direito: mudancas, deveres e desafios

Ao se instaurar a modernidade liquida,? sao identificadas crises em varios
ambitos da sociedade, entre eles os conflitos nas esferas econdmica, financeira,
politica, social e humanistica, sendo esta Ultima culminada em uma percepgao
individualista e mecanicista dos aparelhos de Estado. Das crises se estabelecem
no plano global reconhece-se que “vivemos tempos sombrios, tempos de
incertezas, de crise de valores, de relativo abandono das conquistas e das obras
gue nos caracterizam como participes da civilizagao ocidental”, como lecionaram
Horta e Salgado (2017, p. 84).

A situacao de tensao é tao grave que também pode ser alinhavada com
a intensa crise planetaria descrita cientificamente pelo sociélogo polonés
Zygmunt Bauman em sua obra Estado de Crise (2016), demonstrando que a
acao estatal esta cada vez mais questionada frente aos desafios modernos. Tal
situacao também é presente no Brasil, que no plano interno estabelece pressao
na democracia e na RepuUblica, ja que ha constante caréncia na efetivagdo dos
direitos e garantias fundamentais, tal como é constatado doutrinariamente por
Mounk (2019), ou ainda:

0 que se associa a ideia de um déficit nas democracias diz respeito a
uma alta desconfianca dos cidaddos nas instituicoes e uma elevada
percepcdo de mau funcionamento da maquina pudblica. A oferta de
bens e servigcos publicos é prejudicada pela ineficiéncia, ineficacia e
inefetividade das politicas publicas, por servigos pablicos arcaicos e
fortemente burocréaticos, pela falta de profissionalizagdo, treinamento
e capacitacao de servidores, pela corrupgao sistémica e por modelos
de gestao plblica que ndo percebam a capacidade da administragao
para adicionar valores pablicos e sua conexao com o sistema poli-
tico. Neste contexto, o conceito de governanca foi ganhando corpo

2 BAUMAN, Zygmunt. Modernidade Liquida. Trad. Plinio Dentzien. Rio de Janeiro Zahar, 2011.
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como mecanismo de critica aos modelos de gestao da New Public
Management. (FILGUEIRA, 2018, p. 77)

Na sociedade brasileira recente, como esperado, esta conjuntura de
necessidade de efetivacao de protecao estatal nao é diferente do plano global,
sendo, inclusive, as vezes comparativamente mais grave por conta da existéncia
de mais de cinquenta milhoes de miseraveis, ou seja, estatisticamente uma entre
quatro familias brasileiras estavam na linha da pobreza no ano de 2017, segundo
pesquisa do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica® (IBGE).

Assim, a Administragao Plblica deve agir com cautela, mas, sobretudo com
eficiéncia nos ambitos politico, econdémico e mesmo juridico, cumprindo o dever
constitucional de se instaurar uma boa gestao pulblica que cumpra integralmente
as previsoes constitucionais e também as politicas pulblicas.

EM 2017
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Salienta-se que este nidmero de necessitados cresce a cada momento, por
problemas internos como a escassez de recursos pUblicos para investimentos,

3 Pesquisa encontrada no site: http://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2017-12/ibge-brasil-
tem-14-de-sua-populacao-vivendo-na-linha-de-pobreza

Direitos Fundamentais & Justica | Belo Horizonte, ano 13, n. 40, p. 199-220, jan./jun. 2019 203



JOSE EDUARDO SABO PAES, SEVERIANO JOSE COSTANDRADE DE AGUIAR, JULIO EDSTRON S. SANTOS

e externos como os fluxos de migragoes forcadas que ocorrem com os cidadaos
venezuelanos que se refugiam desenfreadamente em estados brasileiros como
Roraima, o que deixa a impressdo de um erro sintomatico na maneira como se lida
com as politicas sociais e migratorias, na gestao publica, nacional e internacional,
tal como comprova o grafico do proprio IBGE colacionado acima.

Frente a estes problemas é necessaria a unido de esforgcos da academia,
agentes estatais e sociedade civil para a proposicao de ideias e efetivagao de
resultados que sanem esta situacao, afinal: “Faz escuro, mas eu canto por que
amanha vai chegar”, como foi cantado pela intérprete Nara Leao (2019, p.1),
deixando uma mensagem de otimismo tipica dos brasileiros.

Neste sentido, o ano de 2019 é marcante para a histéria do Estado e do
proprio Direito, ja que se completam os cem anos da invulgar Constituicao de
Weimar ou, em alemao, Weimarer Verfassung, promulgada no dia 31 de julho de
1919, inaugurando na Europa o constitucionalismo social. Essencialmente, esta
constituicao buscava a concretizagao da igualdade material, através da prestagao
positiva de direitos e servicos pela Administragao Plblica, através da adogao
de politicas e programas pulblicos, trazendo mudangas, deveres e desafios,
por exemplo, o dever de se implantar uma boa governanca puUblica, tal como se
verificara adiante neste trabalho.

Uma nota histérica é que tanto a Constituicdo do México de 1917, quanto
a alema de Weimar, de 1919, avangcaram na positivacao dos direitos sociais.
Contudo, em funcao da necessidade de efetivacao desta dimensao juridica, tanto
no plano financeiro quanto da necessidade de negociagoes politicas para sua
concretizagao, houve variados problemas de governabilidade e governanga estatal,
a sua época, sendo aqueles muito parecidos com os dilemas atuais, gerando a
seguinte repercussao:

A América Latina contemporanea passa por um processo tao mar-
cante de redefinigdo dos principios que devem preponderar nas
Constituicoes de seus paises que s6 se compara a outros dois mo-
mentos prévios de sua historia: a fundagdo dos estados indepen-
dentes na regiao durante o século XX e a promulgagao de novas
Constituigoes que incluiram os direitos coletivos relacionados ao
mundo do trabalho e que incorporaram a ideia de “funcao social”
durante a metade do século XX (MOTA, 2017, p. 77).

Por conseguinte, cabe lembrar que, do ponto de vista da centralizagcao
estatal, houve quatro grandes paradigmas, sendo o primeiro o absolutismo,
marcado pela vontade do governante, a sua época legitimado pela vontade divina,
tal como explicou Martin van Creveld (2004), sendo sintetizado pela méaxima de
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Lufs XIV, conhecido como o Rei Sol, para quem: “L’Etat ¢’est moi”. Outra lembranca
historica daquele momento é que a agao estatal foi identificada como um Estado
de Policia, dado o seu alto grau de invasao na esfera privada, como lecionou
Arruda Neto (2015).

Pressupoem-se a indicagao que tal pensamento absolutista demonstrou para
a aspiracgao real que, em regra, se tornava lei ou ainda nota doutrinaria “o sentido
proprio de Estado absoluto como aquele em que se opera a maxima concentragéo
de poder no Rei (sozinho ou com 0s seus ministros)” (MIRANDA, 2009, p. 30). O
absolutismo como forma de governo nao se adaptou aos parametros do Estado
de Direito, ja que a vontade do governante, quase onipresente, se sobrepunha
a todas as fungoes estatais como Legislativo e Judiciario, lembrando o exemplo
historico da imposicao do Poder Moderador na Constituicao brasileira de 1824,
que se postava acima das demais estruturas organicas estatais.

Em consequéncia, as revolugdes oitocentistas, principalmente a
estadunidense (1787) e francesa (1789), causaram ruptura do sistema milenar
feudal e do absolutismo. Em tal contexto historico, instaurou-se um modelo de
Estado de Direito calcado no império da lei e no absenteismo estatal, resultando
em um novo paradigma, que assim pode ser abreviado: “el Estado aparece como
el servidor, rigorosamente controlado, de la sociedade” (SCHMITT, 1975, p. 145).

Desta maneira, naquela fase observou-se uma mudanca estrutural, tendo
em vista que o Estado e a Administracdo Plblica passaram a existir na fungao
de elaborar politicas plblicas que protegessem e incentivassem os cidadaos
e, principalmente, para reconhecer e consolidar direitos e garantias essenciais.
Sobretudo, com 0s necessarios controles internos e internacionais, tal como
ensinado por José Geraldo de Souza Junior (2006).

Nesta linha de pensamento, duas marcas do modelo estatal liberal se
destacam: a nao interferéncia do Estado na esfera privada; e a prevaléncia da
legislagao sobre a vontade da lei. Isto provoca o preceito juridic hoje amplamente
positivado de que: “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
senao em virtude de lei”* (BRASIL, 2019, p. 3).

Sintetiza-se que “o constitucionalismo dos séculos XVIII e XIX volta-se
basicamente para a garantia formal da liberdade” (SILVA, 2014, p. 68). Contudo,
apesar dos avangos trazidos pelo paradigma® do Estado Liberal de Direito, tal como
a instauragao da igualdade formal, perpetua-se um alto grau de desigualdades

4 Foi utilizado como referéncia a Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, contudo, ha de se
lembrar que em todas as constituicoes republicanas houve a reprodugao deste preceito.

5 Paradigma foi utilizado no sentido teorizado por Thomas Kuhn, que se refere ao modelo instaurado em
determinado local e em certa época, como bem descrito na obra Estrutura das Revolugoes Cientificas.
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social e econdmica, ao acarretar um quadro preocupante de exclusao social, ja
que as diferengas geradas durante os séculos do absolutismo foram alargadas.

Historicamente, os quadros de desigualdade e exclusao social foram
agravados pelas duas Grandes Guerras Mundiais que destruiram a estrutura fisica
basica da Africa, Asia e Europa, impondo uma mudanca na postura de participagcao
do Estado ao forcar uma alteragcao no paradigma constitucional, que avangou na
positivagao dos direitos e garantias sociais, tais como salde, educagao e moradia
ou, ainda segundo licao doutrinaria:

El Estado Social, fendmeno coincidente en todos los paises en que
se dan determinadas condiciones econémicas, sociales y culturales,
aparece como resultado del colapso del Estado bugués liberal deci-
mononico, para transformarse en un entre programatico al que cabria
atribuir una serie de competéncias manifiestamente superior a las
que ejercia su prececessor. (CONDE; AUSINA, 2014, p. 56).

Em decorréncia do quadro de exclusao social e da necessidade de
participacao do Estado na reconstrucao dos paises por causa dos danos oriundos
das guerras, se inaugurou o0 modelo denominado Estado Social de Direito, que visa
a maior agao estatal, mediante a participagao da Administracao Plblica em todas
as suas esferas, na construgcao de condi¢coes do estabelecimento da igualdade
material, ou seja, da cristalizacao de condicoes que possibilitem o acesso a
direitos essenciais como salde, educagao e seguranca a todas as pessoas, bem
como demonstra a seguinte sintese doutrinaria sobre a ideia central deste modelo
de atuacao estatal:

Estado social sera, no entanto, produto de grande efervescéncia de
ideias, nas mais das vezes contraditorias (como é contraditorio sao
os diversos tipos de Estado social, uns mais, outros menos Estado
de Direito), mas girando no entorno da nogao de igualdade. (HORTA,
2011, p. 127).

Neste sentido, se reconhece que o Estado de Direito estreou a prevaléncia
da lei sobre a vontade pessoal ao superar o absolutismo do ancien régime. O
paradigma social assegurou a igualdade de condigdes e o Estado Democratico de
Direito (EDD) por meio da concretizagao de leis, de procedimentos de participacao
que incluem a populagao nos critérios de adogao e aplicagao das normas juridicas,
tal como propugnou Haberle (2012).

Porém, registra-se que a evolugao do Estado de Direito nao deve ser entendida
como uma construcao linear, ja que € marcada por movimentos pendulares e
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consagrada pelo reconhecimento das necessidades sociais a cada momento
histérico, impondo até a Administragao Plblica limites e extensdes no ambito
constitucional de sua atuacao.

O EDD é um paradigma em construgao, seus contornos ainda nao estao
totalmente definidos, ja que ele & marcado principalmente pelo dever de se fazer
0 reconhecimento da cidadania e dignidade da pessoa humana na qualidade
de alicerces de toda a acao estatal, bem como é distinguido por dificuldades
consensuais, pois, atualmente, a sociedade &€ complexa, antagonica e mesmo
liquida, como teorizou Bauman (2003), ja que se amolda as mais variadas
situagoes.

Um dos avancos cientificos do Estado Democratico de Direito € o entendimento
de que é um meio para a efetivagdo da cidadania participativa e inclusiva, com
a insercao das pessoas nos processos de tomadas de decisao e geragao de
resultados das atividades puUblicas, tais como os conselhos representativos e,
desta maneira, atuam na fixacao dos direitos e garantias fundamentais, ou como:
“uma chave interpretativa do Direito Constitucional democratico contemporaneo e
suporte tedrico para ainterpretacao e aplicagao adequadas do Direito Constitucional
brasileiro vigente” (CATTONI, 2002, p. 25).

A efetivagao dos direitos fundamentais sob a égide do EDD é um dos desafios
da atualidade, posto que grupos sociais buscam a primazia da distribuicao de
recursos financeiros cada vez mais escassos, ainda que sejam investidos
vultosos valores oriundos do erario, como demonstra o quadro a frente, baseado
em informacoes publicas divulgadas pelo Sistema Integrado de Planejamento e
Orgcamento (SIOP), incluindo os dados até o final do ano de 2018. No quadro,
aponta-se 0s anos de 2014 a 2018 nos gastos efetivados nos investimentos
com direitos fundamentais da cultura, educagado, salde e seguranga publica,
chegando a exatos R$ 1.105.560.612.513,25 (um trilhdo, cento e cinco bilhoes,
quinhentos e sessenta milhoes, seiscentos e doze mil, quinhentos e treze reais e
vinte e cinco centavos).

Adianta-se que, apesar do alto valor executado no or¢camento e dos
consideraveis avangos, estes direitos ainda necessitam de efetivagdo no Estado
brasileiro, configura-se ai a sensagao de que a Administragcao Plblica ainda precisa
ser mais eficiente e cumprir os fundamentos da boa gestao publica.

Do Estado Absolutista ao contexto atual houve mudancas significativas
ocasionadas por fatores como a mundializagao (SILVA, 2015) e globalizagao
(BAUMAN, 1999), que proporcionaram avangos nas areas de telecomunicacoes e
transportes, mas também desafios como o aumento da volatilidade dos mercados
nacional e internacional. Neste panorama, ja se teorizou que deve ocorrer um
Estado Constitucional Democratico Cooperativo, que se articula em rede com
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agentes pUblicos e privados, nos contextos interno e internacional, como lecionou
Peter Haberle (2003), atuando em uma rede de protecao aos direitos, garantias e
deveres fundamentais do cidadao.

Um exemplo é a alocagao de recursos publicos pela Uniao, que tem o maior
orgamento do Brasil, para o desenvolvimento de areas essenciais como salde,

educacao, seguranca publica e cultura, tal como demonstra o grafico abaixo.

Ano
Exercicio Funcgéo (desc.) Dotagéo Atual Empenhado Pago RP Pago Total Pago

2014 |06 - Seguranga Publica 10.638.076.369,00 8.945.185.298,87| 7.233.237.067,17| 1.496.751.971,10 8.729.989.038,27
2014|10 - Saide 100.313.538.371,00 94.085.346.000,55| 86.327.540.676,13 7.518.600.406,75 93.846.141.082,88
2014|12 - Ed & 102.438.345.117,00 93.897.290.662,71| 80.903.901.144,69| 13.296.878.806,81 94.200.779.951,50
2014 |13 - Cultura 3.051.053.656,00 1.835.787.687,63 908.005.916,14 627.042.636,78 1.535.048.552,92

Total 2014 216.441.013.613,00| 198.743.609.649,76| 175.372.684.804,13| 22.939.273.821,44| 198.311.958.625,57
2015|06 - Seguranca Publica 10.807.229.620,00 9.035.951.435,95| 7.753.719.483,82 1.138.256.047,74 8.891.975.531,56
2015/10 - Salde 113.007.419.766,00( 102.093.782.976,83| 93.864.923.546,90| 6.347.319.203,79| 100.212.242.750,69
2015/12-E & 115.501.163.942,00f 103.779.651.895,30| 88.600.739.991,53| 9.436.931.899,36 98.037.671.890,89
2015|13 - Cultura 2.797.362.737,00 1.867.416.088,67 855.175.441,96 913.886.102,00 1.769.061.543,96

Total 2015 242.113.176.065,00f 216.776.802.396,75/191.074.558.464,21| 17.836.393.252,89| 208.910.951.717,10
201606 - Seguranga Publica 10.343.532.369,00 9.715.492.478,72| 8.423.101.067,63| 1.276.066.932,56 9.699.168.000,19
2016/10 - Saide 112.333.047.757,00 108.268.384.482,46| 100.190.605.307,83 8.536.244.819,32| 108.726.850.127,15
2016|12 - Educagdo 109.900.303.710,00f 106.738.195.557,73| 95.184.512.946,82| 13.911.819.367,51 109.096.332.314,33
2016|13 - Cultura 2.335.013.589,00 1.939.529.497,35 951.534.715,35| 1.119.226.043,03 2.070.760.758,38

Total 2016 234.911.897.425,00| 226.661.602.016,26/ 204.749.754.037,63| 24.843.357.162,42| 229.593.111.200,05
2017|06 - Seguranca Publica 11.548.518.830,00 10.860.870.233,63| 9.133.214.442,06 1.020.888.956,16 10.154.103.398,22
2017|10 - Salde 120.356.455.929,00( 117.602.483.172,47|102.713.827.690,68| 6.446.994.008,69| 109.160.821.699,37
2017 |12 - Educagédo 115.111.614.994,00( 111.405.469.319,37(101.815.707.371,61 9.453.255.961,13| 111.268.963.332,74
2017 |13 - Cultura 2.183.255.676,00 1.904.144.069,80| 1.020.637.184,93 881.132.545,55 1.901.769.730,48

Total 2017 249.199.845.429,00 241.772.966.795,27|214.683.386.689,28| 17.802.271.471,53| 232.485.658.160,81
2018|06 - Seguranga Publica 12.851.324.098,00 12.498.748.754,98| 8.820.453.903,29| 1.398.865.925,98 10.219.319.829,27
2018|10 - Saide 121.864.792.265,00] 120.876.845.472,00(108.179.162.954,58| 12.445.288.288,95| 120.624.451.243,53
2018|12 - Ed & 114.309.381.798,00| 112.236.392.167,94| 95.590.465.024,47 7.922.570.796,83| 103.513.035.821,30
2018|13 - Cultura 2.102.005.530,00 2.004.483.305,71 988.669.602,21 913.456.313,41 1.902.125.915,62

Total 2018 251.127.503.691,00 247.616.469.700,63 213.578.751.484,66 22.680.181.325,17| 236.258.932.809,72

Total Geral 1.193.793.436.123,00| 1.131.571.450.558,67 [ 999.459.135.479,80| 106.101.477.033,45| 1.105.560.612.513,26

Fonte: SIOP

Foram escolhidos para exame os direitos fundamentais cultura, educacgao,
salide e seguranga pUblica, por caracterizarem os maiores orgamentos da Unido
e por demonstrarem os admiraveis valores destinados, na casa dos milhoes, e a
sensacdo de falta de investimentos nestas areas sensiveis.

Uma das consideragoes possiveis ao se analisar os dados constantes no
quadro acima é que houve a aplicagao de recursos, contudo ha necessidade de
revisao das técnicas de administracao e gestao plblica, principalmente pela optica
do principio constitucional da eficiéncia previsto no caput do artigo 37 da Norma
Apice, ja demonstrando que ha um dever de se implantar boa gestao pablica como
se demonstrara adiante.

O dado sobre o investimento publico, acima exposto, também corrobora a
nossa posi¢ao académica de que praticamente nao ha cidadaos que se oponham
a uma boa governanca publica, contudo, inegavelmente ainda ha largos passos
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para que se efetive o dever constitucional de implementacao desse modelo de
gestao governamental.

Ademais, quanto ao referido quadro visualiza-se a diferenca entre o valor
indicado no orcamento e aquele realmente efetivado, demonstrando que ha
desarranjos institucionais que impedem a execug¢ao orgamentaria, voltando-se
a necessidade de racionalizagdo dos procedimentos e da efetivagao do dever
juridico a boa gestao publica.

Pressupoe-se que o Estado Democratico de Direito tem interpretagao
e hermenéutica proprias, voltadas para a efetivacdo dos direitos e garantias
fundamentais e da propria Constituicao, sendo que no presente texto se trata do
direito, bem como do dever de implantagao da boa governanca pdblica, como meio
de efetivar protecao social para as pessoas.

2.1 0 dever fundamental e o Estado Democratico de Direito

Uma nocao bem difundida no Ocidente é que os direitos e garantias
fundamentais sao aqueles essenciais e positivados na Constituicao de um pais. Ha
uma farta pléiade de autores como Sarlet (2015), Flores (2009), Mendes (2012)
e Carbonell (2005), que apontam as suas principais caracteristicas, historia e
posicao superior no ordenamento juridico, reconhecendo que: “Los derechos
fundamentales representan una de las decisiones basicas del constituyente a
través de la cual los principales valores éticos y politicos de una comunidade
alcanzan expresion juridica” (PEREZ LUNO, 2010, p. 316).

Em sintese, os direitos fundamentais sao proposicoes juridicas, formadas
por regras e principios que operam por termos constitucionais no Brasil (art. 52,
§19) e tém aplicacao imediata, ou seja, eles devem ser utilizados prontamente
em situagoes concretas cotidianas, com ou sem intermediacao legal. Contudo,
“simétricos dos direitos fundamentais apresentam-se os deveres fundamentais —
quer dizer, as situagoes juridicas de necessidade ou adstricao constitucionalmente
estabelecidas”, como lecionou Jorge Miranda (2000, p. 76).

Demarca-se que o Estado Democratico de Direito é formado, juridicamente,
por proposicdes que se orientam tanto com direitos e garantias quanto por
deveres fundamentais e legais. Através da interpretacao dessas proposicoes &
que se alinham as normas de origem estatal que regem a sociedade. Portanto,
ha uma constante critica sobre a multiplicidade de direitos fundamentais, sua
pouca efetividade no cotidiano e a auséncia de um estatuto juridico que referende
os deveres fundamentais como documentou Gradvohl (2009), ou ainda, segundo
a licao de José Nabais para quem: “Um desprezo que é visivel, sobretudo,
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quando confrontado com a atengao constitucional e dogmatica que, quer em
termos extensivos quer em termos intensivos, tem sido dispensada aos direitos
fundamentais” (NABAIS, 2000, p. 3). O que também é descrito na literatura sobre
este assunto:

Apesar de existir consideravel literatura sobre deveres fundamentais,
o tratamento juridico que Ihes é dado esta longe de um tratamento
minimamente comparavel aquele dispensado aos direitos fundamen-
tais. Esse fato sobressai especialmente diante da falta de identifica-
cao pelo constituinte de quais seriam os deveres fundamentais e da
auséncia de regime constitucional proprio. Tudo o que se desenvol-
veu até aqui nesta revisao, pode-se considerar como um esforgco em
torno da construgao de um regime desse tipo, da identificacao da na-
tureza e da formulagao de um conceito, com o intuito de melhor com-
preender o tema dos deveres fundamentais. (SILVEIRA, 2016, p. 12)

Os deveres fundamentais sao imposicoes juridicas como solidariedade
ambiental, protecao ao consumidor, obrigatoriedade de educagao na educagao
basica e a imposi¢do de subordinagao a funcao social da propriedade privada,
ou uma decorréncia logica do amparo aos direitos fundamentais, por exemplo, a
necessidade de investimentos estatais em direitos sociais, tal como se infere no
seguinte julgado do Supremo Tribunal Federal:

A Lei 7.844/1992 do Estado de Sao Paulo. Meia entrada assegura-
da aos estudantes regularmente matriculados em estabelecimentos
de ensino. Ingresso em casas de diversao, esporte, cultura e lazer.
[...] A livre iniciativa é expressao de liberdade titulada ndo apenas
pela empresa mas também pelo trabalho. Por isso a Constituicao,
ao contempl&-la, cogita também da “iniciativa do Estado”; nao a pri-
vilegia, portanto, como bem pertinente apenas a empresa. Se de um
lado a Constituicao assegura a livre iniciativa, de outro determina
ao Estado a adocao de todas as providéncias tendentes a garantir o
efetivo exercicio do direito a educagao, a cultura e ao desporto (arts.
23, V; 205; 208; 215; e 217, §32, da Constituicao). Na composi¢ao
entre esses principios e regras, ha de ser preservado o interesse da
coletividade, interesse publico primario. O direito ao acesso a cultura,
ao esporte e ao lazer sao meios de complementar a formagao dos
estudantes (STF, 2018, p. 24)

Destarte, ao determinar que o Estado “adote providéncias” esta se impondo
um dever de atuacao, ou seja, do direito fundamental que fixou uma obrigacao
estatal. Cabe a lembranga historica de que: “ja houve tempo em que os deveres
fundamentais foram considerados como categoria juridica de igual dignidade
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a direitos fundamentais” (CANOTILHO, 2014, p. 531). H4 também a seguinte
posi¢ao doutrinaria:

Apesar de o conceito de dever ser originariamente um conceito mo-
ral, seu uso no ambito juridico esta consolidado, fato o qual reve-
la uma conexdo entre Direito e Moral, 0 que enveredaria a analise
para o campo da Filosofia Moral e desvirtuaria a proposta. Portanto,
afasta-se a explicacao etimoldgica, adotando-se, entdo, como ponto
de partida o seguinte: tanto deveres quanto obrigagcoes sao condutas
determinadas por normas juridicas (SIQUEIRA, 2016, p. 3).

Entretanto, de forma diferente dos direitos, os deveres fundamentais nao sao
autoaplicaveis e necessitam de regulamentacao infraconstitucional, ja que limitam
a atuacao dos cidadaos e da propria Administragao PUblica, compreendendo-se
dessa maneira a regra hermenéutica de que restricoes sao interpretadas com as
reservas cabiveis, ou ainda, segundo a doutrina constitucionalista portuguesa, “As
normas consagradoras de deveres fundamentais reconduzem-se, pois, a categoria
de normas desprovidas de determinabilidade juridico-constitucional, e, por isso,
carecem de mediagao legislativa” (CANOTILHO, 2014, p. 535).

Um ponto que se destaca é sobre a aplicabilidade e destinagao dos deveres
fundamentais, havendo uma confusao conceitual sobre a sua utilizagao por todas
as pessoas, ja que os direitos essenciais possuem uma dimenséao objetiva e outra
subjetiva, tal como doutrinou Sarlet (2015). Esta celeuma pode ser respondida
pela seguinte proposicao doutrinaria:

O mais importante e, a0 mesmo tempo, mais polémico sao os deve-
res dos proprios titulares, entendendo os direitos fundamentais nao
s6 como posicoes ou direitos subjetivos, mas também como direitos
deveres: todo direito fundamental gera uma obrigacao de utilizagao e
de exercicio adequado ou para fins licitos (SAMPAIO, 2013, p. 593).

Por conseguinte, ha de se reconhecer que os deveres estao ao lado dos
direitos fundamentais e tém a mesma hierarquia, sendo ambas as matrizes
de criagcdo de normas juridicas, como exemplo, o dever de construcao de uma
boa governanca pulblica, ndo se olvidando que: “o dever de eficiéncia dos
administradores piblicos reside na necessidade de tornar cada vez mais qualitativa
a atividade administrativa”, como lecionou Carvalho Filho (2018, p. 70), bem como
se demonstrara a seguir.
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3 A necessidade de efetivacao do dever fundamental de
implementacao de uma boa governanca publica

Segundo dados da Organizagao das Nagoes Unidas (ONU), por causa de atos
de ilicitude, como a corrupgao, o mundo perde aproximadamente 5% do Produto
Interno Bruto (PIB) dos paises, que, de forma sintética, € a produgao e vendas
de produtos pelos Estados, sendo que estes valores: “chegam a mais de 2,6
trilhoes de doélares por ano” (ONU/BR, 2018, p.1). Neste sentido, sdo desviados
recursos que poderiam proporcionar a concretizacao de direitos humanos e
fundamentais para situagoes gravissimas, por exemplo, a atual crise internacional
dos refugiados.

Apesar de um amplo espectro de dispositivos constitucionais com
previsoes expressas e implicitas sobre a Administragdo Pdblica, até mesmo
com leis de combate a corrupcao como a Lei n? 8.429/1992, que dispde sobre
a responsabilizacao por atos de improbidade, e a Lei n? 12.846/2013, que
possibilita a imposicao de sancoes as pessoas juridicas que cometam atos de
corrupcao, entre tantas outras. A Federacdo da Indlstria de Sao Paulo (FIESP),
“aponta que o custo médio anual da corrupgao no Brasil representa de 1,38% a
2,3% do Produto Interno Bruto (PIB), ou seja, gira em torno de R$ R$ 41,5 bilhdes
a R$ 69,1 bilhoes” (2018, p. 2). Isto posto, a sociedade brasileira & privada
de acesso a escolas, hospitais e seguranga pulblica por causa da apropriagao
de recursos de forma escusa por agentes pablicos e privados que precisam ser
controlados.

“A corrupgao responde, todavia, por outras consequéncias mais controversas,
no contexto do que se pode chamar de uma “economia da corrupcao” (WARDE,
2018, p. 22). A percepcao de corrupgao no Brasil € tao alta que uma pesquisa global
feita pela empresa de consultoria e auditoria Ernst & Young (EY), entrevistando
2.550 executivos de 55 paises, demostrou que 96% dos profissionais brasileiros
entrevistados reconhecem que as praticas de suborno ou corrupgao ocorrem
amplamente nos negodcios pablicos e privados, sendo apontado como um problema
cronico do Brasil, inclusive por aumentar consideravelmente o custo das obras
pUblicas.

Nao se deve olvidar também que a sensacao de impunidade também
ja foi descrita como “teoria da graxa” (GOMES, 2018, p. 3), que consiste no
reconhecimento de que em grandes negdcios plblicos e privados geralmente
ocorre corrupgao por motivagoes escusas. Mesmo a acao estatal foi descrita como
“vampira ou cleptomaniaca”, como criticou Cristiano Campidelli (2018, p. 05), em
alusdo aos constantes ataques ao erario e aos particulares. Também por estes
motivos tanto as esferas publicas e privadas como do terceiro setor necessitam
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implantar e constantemente aperfeicoar praticas democraticas, de accountability,
compliance e governanga.

Para melhor entendimento salienta-se que o termo accountability coaduna a
necessidade de responsabilizagao de todos os agentes publicos por suas agoes no
exercicio de suas fungoes estatais. “Em outras palavras, € saber o que 0s agentes
pUblicos estao fazendo, como estao fazendo, que consequéncias resultam das
suas agoes e como estao sendo responsabilizados” (ROCHA, 2009, p. 5).

O compliance é a adequacao da gestao, publica ou privada aos instrumentos
de controle interno e internacional, aperfeicoando-as continuamente. Portanto,
“estar em compliance é respeitar as leis e regulamentos internos e externos”, tal
como demonstraram Paes e Grazzioli (2018, p. 169).

Quanto a governancga, destaca-se que € um termo polissémico, com raizes
historicas, com grandes influéncias internacional e nacional, que visam a melhorar
as condicoes de realizagcao das entidades publicas e privadas, ja que ambas
devem racionalizar seus processos. Em relagao a governanca plblica se destaca
a atuacao do Tribunal de Contas da Uniao, que em sua publicagcao Referencial
Basico de Governanga (2014) apresenta principios deste instituto no contexto
nacional: “transparéncia, equidade, prestacao de contas e responsabilidade
corporativa” (BRASILc). Ou ainda, conforme nota doutrinaria:

[...] governanca pulblica pode ser entendida como a capacidade que
0s governos tém de: assegurar que a vontade dos cidadaos seja
capturada nos planejamentos estratégicos, taticos e operacionais;
selecionar pessoas e instituir normas e processos adequados para
executaras agoes planejada; articular a agao de todos os agentes pU-
blicos e privados, alcangar e controlar os resultados previstos, esta-
belecer indicadores de desempenho para verificar o quanto foi ou nao
foi alcangado e divulgar todas essas etapas a sociedade (NARDES,
2016, p. 177).

Salienta-se que accountability, compliance e governanga sao instrumentos
que devem guiar as agoes da Administragao Pdblica, otimizando recursos, além
de tornar cristalina a compreensao dos direitos, deveres e garantias fundamentais
que a sociedade carece. A literatura demonstra que “a expressao governancga
surge, no tocante a gestao plblica. Visando ao aprofundamento de condicoes
que tornam um Estado eficiente” (MIRAGEM, 2013, p, 53), portanto, otimizam os
recursos pablicos em direitos, deveres, garantias e servigos pablicos que devem
ser disponibilizados para a sociedade.

Vale lembrar que em um ambiente de crise como foi descrito, com o
aprofundamento da pobreza e exclusao social, & inadmissivel que a Administragao
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PUblica nao aplique a governanga para racionalizar os recursos para a efetivacao
dos direitos fundamentais e constru¢cao da cidadania. O que se espera é que haja
um Estado e consequentemente uma Administragao Piablica inteligente, tal como
proposto por Matias-Pereira (2012). Fixa-se, preliminarmente, que a governanga
pUblica tem como suas principais funcdes normatizar, acompanhar e melhorar os
relacionamentos entre os agentes plblicos e também os contatos com a esfera
privada, como exemplo, a celebragao de contratos, como demonstrou o Tribunal
de Contas da Uniao (2014).

Ainda por causa dos constantes ataques ao erario, por agentes publicos
e privados, no ano de 2017 o Brasil foi indicado para a 962 posi¢cao no ranking
internacional de paises com mais atos de corrupgao, elaborado pela Transparéncia
Internacional e divulgado pelo sitio eletrdnico de noticias G1, como se exemplifica
conforme a figura abaixo.

Ranking da corrupcao 2017
Brasil caiu 17 posi¢des. Quanto melhor a colocacdo,
menos corrupto € considerado o pais.

Percepcao de corrupcao

&

Maior

.

Posi¢do no ranking
ettt b dintl, - 58

Nova Zelandia m Timor-Leste Afeganistdo
Dinamarca m Brasil (] Siria
Finlandia E colombia Sudso do Sul
Noruega E& indonésia EED] somalia

Fonte: indice de Percepgio da Corrupgdo 2017 da Transparéncia Internacional

Gl Infografico atualizado em: 21/02/2018
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Compreende-se que, apesar das constantes melhorias nos sistemas de
controle interno e externo, ainda hd um longo caminho para se construir uma
Administragao PUblica e sociedade civil sem atos de improbidade ou corrupgao.
Observa-se ai o papel fundamental da academia em fomentar pesquisas sobre
este assunto, além de apontar o dever de implantagao de “boa governanga” na
gestao plblica, ja que: “A participacao amplia a inclusao democréatica, criando a
percepcao de maior justica por parte da cidadania” (FILGUEIRAS, 2018, p. 80).

Esclarece-se que a expressao “boa governanga” € utilizada nesta pesquisa
em sindnimo de uma Administracdo PUblica que cumpre todas as condigoes
constitucionais e legais, devendo ser eficiente em sua fungao principal, que é
efetivar os direitos, deveres e garantias dos cidadaos, além de relacionar suas
acoes com o Estado Democratico de Direito, ja que: “a governanga aplicada
ao setor puUblico vai promover desde as esferas locais, a institucionalizacao de
mecanismos de participacao no processo de tomada de decisdes dos agentes
pUblicos” (MIRAGEM, 2013, p, 53). Sendo esta, também, a posicao do Tribunal
de Contas da Uniao (TCU) em publicacao propria assim registrado:

Apesar do avanco que tais estruturas significam para a melhoria da
capacidade de governancga e gestao do Estado brasileiro, cabe reco-
nhecer que para atender as demandas sociais é fundamental fortale-
cer ainda mais 0s mecanismos de governanca como forma de reduzir
o distanciamento entre Estado e sociedade (BRASILc, 2014, p. 16).

Nao olvidamos que, do mesmo modo, Juarez Freitas realizou minucioso
estudo sobre o direito fundamental “a boa administragdo publica” (2007, p. 20),
gerando a conexao de que se ha um direito subjetivo, ha o dever estatal de realizar
sua obrigacao. De tal modo, uma das perspectivas para a atuacao da academia
seria a colaboracao com os entes federados para fundamentar a posicao sobre a
necessidade de atuagdo do dever fundamental a boa governanca pulblica. Desta
maneira, as pesquisas, trabalhos académicos e demais atividades de pesquisa
poderiam influenciar a jurisprudéncia e os Poderes Executivo e Legislativo para que
sejam tomadas providéncias concretas para a cristalizagao desta necessidade
social.

Portanto, esta atuacao poderia, por exemplo, indicar a necessidade de se
evitar a incomoda situagao generalizada de desvios ilegais de recursos publicos,
que geram problemas de governabilidade que é o alinhamento politico para o
exercicio da gestao plblica e da governanga.

Neste diapasado, a agdo conjunta de 6rgaos de controle interno e externo,
como os Tribunais de Contas e a participacao da sociedade civil organizada, busca
efetivar uma boa governanga sintonizada com o Estado Democréatico de Direito.
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Portanto, hd uma relagao légica entre o direito do cidadao de receber os direitos
fundamentais, e o dever de se efetivar uma boa governanga piblica como um “fim
a ser buscado pelas administragoes pulblicas, em todos os niveis, na concretizagao
dos deveres postos pela ordem juridica cogente, a resguardar, elementarmente, a
autonomia dos entes que integram o pacto federativo nacional” (CORRALO, 2017,
p. 179).

4 Consideracoes finais

Diante dos constantes problemas que o Brasil enfrenta, questiona-se se
ha um dever fundamental de se efetivar uma boa governanca na Administragao
Pdblica. Para tanto, foi utilizado o método hipotético dedutivo, alinhado as técnicas
de revisao bibliografica e estudo de caso.

Atualmente, graves crises econdmica, financeira, social e politica ocorrem
tanto no Brasil quanto no mundo. Nesta perspectiva, a atuacao da academia é de
fundamental importancia no sentido de apresentar a sociedade suas contribuigoes,
que tém sido bastante relevantes para o desenvolvimento e crescimento cientifico
brasileiro, (re)visitando os conceitos de Estado e Administracao PUblica com
intuito de auxiliar no alinhamento necessario para que haja a efetivacao dos
direitos, garantias e deveres fundamentais, no contexto dos desafios modernos
em que um quarto da populacao brasileira vive na linha de pobreza, isto &€, mais de
cinquenta milhdes de pessoas que nao tém acesso a condicoes basicas.

Destarte, este trabalho académico apresenta a necessidade de aplicar o
conceito de dever juridico estatal para a implementacao da boa governanca publica,
que conceitualmente é aquela que cumpre 0s requisitos constitucionais e legais,
absorvendo os parametros de accountability, compliance e governanga puablica.
Inicialmente, demonstrou-se sinteticamente a evolucao estatal do Ocidente,
analisando os principais fundamentos do Absolutismo, Estado Liberal, Social e
Democratico de Direito, ressalvando que ndo houve uma construcao linear, mas
gradual e fulcrada na necessidade de cada momento histérico.

Em seguida, foram explanadas as bases doutrinarias dos direitos
fundamentais e sua relevancia no contexto brasileiro atual, deixando fixada a
nogao de que eles possuem a mais alta hierarquia no ordenamento juridico de
um pais, sendo considerados essenciais. A relevancia dos direitos fundamentais
foi corroborada também pelos dados do Sistema Integrado de Planejamento e
Orgamento (SIOP) sobre a indicagao e execugao orcamentaria dos valores investidos
em cultura, educacgao, salde e seguranca pUblica, demonstrando que a Unido tem
utilizado vultosos recursos. Contudo ainda ha um déficit na prestacao de servigcos

216 Direitos Fundamentais & Justica | Belo Horizonte, ano 13, n. 40, p. 199-220, jan./jun. 2019



A NECESSIDADE DE SE EFETIVAR O DEVER CONSTITUCIONAL A BOA GOVERNANGA PUBLICA NO ATUAL ESTADO...

pUblicos, deixando a sensagao de que € necessario investir na administragao e
gestao publicas.

O percurso do presente trabalho foi antevisto para que se apontassem as
principais pesquisas sobre o instituto juridico denominado dever fundamental,
ou seja, um conjunto de proposicoes juridicas que normatizam as obrigacoes
pessoais ou estatais, que buscam a concretizagao dos direitos e garantias
fundamentais. Constatou-se que apesar de todos os direitos possuirem uma
dimensao objetiva e outra subjetiva, hd uma consideravel desconsideragao pelos
deveres constitucionais e legais. Foi assentado ainda que os deveres fundamentais
tenham a mesma hierarquia dos direitos e garantias previstos na Constituicao
e que devem ser observados no contexto da aplicacao do Direito. Salientando-
se que por se tratar de uma restricdo ao comportamento pessoal ou estatal é
necessaria uma regulamentacao expressa de cada dever juridico.

Por fim, foram apresentadas pesquisas nacionais e internacionais que
demonstram que a corrupcao é um fendmeno mundial, que desvia recursos
na casa dos trilhoes de reais no plano global, alijando as pessoas de escolas,
hospitais, seguranga pUblica, entre outros servicos prestados pela Administragao
Pdblica. Assim, é necessaria a aplicagao do dever juridico de concretizagao da boa
gestao plblica para que haja a cristalizagao dos direitos e garantias fundamentais,
tendo em vista que ja ndo ha mais dlvida de que os principios do accountability,
compliance e governanga encontram-se em prol da promocgao dos servigos piblicos
que sao prestados a sociedade.

The need to effective the constitutional good public governance in the current brazilian Democratic
State of Law

Abstract: The research problem faced in this academic paper is: is there a fundamental duty to
implement Good Public Governance in Brazil? The discussion was based on the hypothetical-deductive
method and based on the scientific techniques of the bibliographic review and case study, in the
academic article elaborated, aimed to demonstrate the need to apply the legal duty to implement
Good Public aegis of the current paradigm of the Democratic State of Law. For that, the evolution of
the rule of law, liberal and social, to the parameter that is still under construction was evidenced. Then
the difference between the fundamental rights and duties was pointed out and, finally, the structural
problems of corruption that prevented the crystallization of the essential rights were explained. The
conclusion drawn from doctrinal lessons and real cases is that it is necessary to adopt criteria that
improve the provision of public services in Brazil.

Keywords: Good public management. Fundamental duties. Democratic State of Law.

Summary: 1 Introduction — 2 Democratic State of Law: changes, duties and challenges — 2.1 The
fundamental obligation and the Democratic State of Law — 3 The need of establishment of the
fundamental duty of implementation of good public governance — 4 Final considerations — References
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