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Resumo

O direito fundamental a boa administracdo teve a sua enunciagdo realizada dentro da Carta
de Direitos da Unido Europeia no ano de 2000. No plano nacional a Carta Federal de 1988
ndo traz explicito esse direito fundamental dentre os direitos e garantias que Veicula,
havendo o entendimento de que ele existe disperso de forma implicita ao longo do texto
constitucional. A sua materializacdo envolve diretamente a fungdo administrativa do
Estado, que representa, em grande medida, as escolhas tomadas diante das multiplas
possibilidades de acdo postas a disposicdo do gestor. Escolhas que devem observar
Principios como: Economicidade, Legitimidade, Eficacia e Eficiéncia dos planos,
programas e acdes governamentais, pois em face do esgotamento do modelo burocratico de
administracdo baseado na ideia do “legislador racional”’, oriundo do lluminismo, ndo é
mais possivel gerir tendo como referéncia unicamente a busca da mera conformidade legal.
Para isso, a governanca, ou boa governacdo, encontra no direito fundamental & boa
administracdo 0 seu esteio juridico, elemento que lhe confere cogéncia, e que lhe permite
materializar os demais direitos fundamentais. Tanto os direitos que demandam uma acgdo
ativa do Estado, quanto uma acdo negativa. Governanca que opera dentro de um substrato
material e financeiro cuja boa gestdo permite o alcance de metas e resultados: o ciclo da
atividade financeira do Estado, que tem no controle um dos seus elementos essenciais. De
modo que interessa neste trabalho conhecer como tem se dado a necessaria aproximacéo
do controle com disciplinas que extrapolam o mero formato juridico, e se amparam em
outros campos do saber, como a filosofia, as ciéncias administrativas e a tecnologia da
informacdo, numa matriz interdisciplinar que permita o atendimento de demandas sociais
multiplas e crescentes, e portanto a realizacdo do direito fundamental a boa administracéo.

Palavras-chave: Direito fundamental & boa administracdo. Conformidade. Tecnologia.
Conhecimento.



Abstract

The Fundamental Right to Good Administration was enunciated within the Charter of
Rights of the European Union in the year 2000. At the national level, the 1988 Federal
Charter does not make explicit this fundamental right among the rights and guarantees it
conveys, with the understanding of that it exists implicitly dispersed throughout the
constitutional text. Its materialization directly involves the administrative function of the
State, which represents to a large extent the choices made in view of the multiple
possibilities of action made available to the manager. Choices that must observe
Principles such as: Economics, Legitimacy, Efficacy and Efficiency of government plans,
programs and actions, because in the face of the exhaustion of the bureaucratic model of
administration based on the idea of the "rational legislator” from the Enlightenment, it is
no longer possible to manage having as reference only the search for mere legal
compliance. To this end, governance, or good governance, finds in the fundamental right
to good administration its legal basis, an element that gives it co-operation, and which
allows it to materialize other fundamental rights. Both the rights that demand an active
action of the State, and a negative action. Governance that operates within a material and
financial substrate whose good management allows the achievement of goals and results:
the cycle of financial activity of the State, which has in control one of its essential
elements. So it is interesting in this work to know how has been given the necessary
approximation of control with disciplines that extrapolate the mere legal format, and rely
on other fields of knowledge, such as philosophy, administrative sciences and information
technology, in an interdisciplinary matrix which allows the fulfillment of multiple and
growing social demands, and therefore the realization of the fundamental right to good
administration.

Keywords: Fundamental Right to Good Administration. Compliance. Technology.
Knowledge.
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INTRODUCAO

De acordo com a Secretaria do Tesouro Nacional' o gasto com educacdo pblica
no Brasil atualmente se encontra em torno de 6% do Produto Interno Bruto (PIB), o que
0 coloca muito proximo ao padrdo internacional e mesmo acima da media de gastos dos
paises da Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE), 5,5%

do PIB.

Esse montante é maior que paises como Argentina (5,3%), Chile (4,8%), México
(5,3%) e Estados Unidos (5,4%). Considerada a distribuicdo por percentis o Brasil ocupa
a posicdo 80 num conjunto de 141 paises. Acima, por exemplo, da Coreia do Sul cujo

sistema educacional é reconhecidamente eficiente.

Os recentes esforcos na ampliagdo do nimero de vagas e, portanto, na
universalizacdo da educacdo sdo concretos, tanto que no periodo 2010/2014 o gasto por
aluno na educacdo basica, considerados todos os niveis de governo, cresceu 58%, o maior

percentual de crescimento entre paises da OCDE.

Apenas 0 governo federal no periodo 2008/2017 cresceu a sua participacdo no
gasto com educacdo de uma parcela de 1,1% para 1,8% do PIB. Tomado em relagdo a

receita corrente houve um aumento no gasto com educacdo que passou de 4,7% para

' Vide Aspectos Fiscaisda EducagdonoBrasil. Disponivel em
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/617267/CesefEducacao9jul18/4af4a6db-8ec6-4cbs5-
8401-7c6f0abf6340.



8,3% nesse mesmo periodo, o que tem garantido uma aplicacdo em educacdo pela Unido

acima do cumprimento do minimo constitucional obrigatorio.

No entanto, esse significativo gasto em educacdo ndo tem conseguido lograr o
correspondente éxito nos resultados das avaliagdes educacionais a que o pais tem se
submetido. Eis que na avaliagdo internacional, o Programme for International Student
Assessment (Pisa), em 2015, o Brasil se encontrava nas Ultimas posi¢cfes de um ranking
de 70 paises avaliados: 63% colocacdo em ciéncias, 592 colocacdo em leitura e 66°

colocacdo em matematica.

Fato que demonstra uma posicdo de significativa ineficiéncia diante do seu atual
volume de gastos, estando atras de paises como o Vietnd, 22° colocado em um ranking de
73 paises em 2015, mas cujo PIB per capita € de apenas cerca de 40% do brasileiro, e

com gasto em educacéo de 5,6% do seu PIB.

Internamente, a avaliagio com base no indice de Desenvolvimento da Educacio
Béasica (IDEB), também informa, por exemplo, que o Estado do Ceard apesar de ter um
gasto em educacédo inferior & média dos demais Estados do Nordeste, € 0 que apresenta o
melhor desempenho diante para 0s anos iniciais do ensino basico de 5,7, contra uma nota

na casa dos 4,4 dos outros Estados.

Destaca-se 0 municipio cearense de Sobral com Ideb 8,8, a melhor classificacdo
municipal do Brasil em 2015, cuja média de gasto de R$ 3.091,38 foi bastante inferior a

média do Brasil, R$ 5.005,83.



Portanto, mais gastos com insumos educacionais ndo implicam necessariamente
em melhora na qualidade da educacdo, o que parece contrariar, entdo, as demandas socias

habitualmente orientadas a um aumento dos gastos publicos nessa area.

Essa evidéncia, j& comprovada empiricamente, acerca da auséncia de uma relacdo
entre 0 aumento de gastos na educacdo e a qualidade dai resultante, demonstra que outros

elementos se encontram em jogo na definicdo da qualidade do gasto com educacao.

Com base nesses resultados justifica-se, entdo, investigar neste trabalho quais os
elementos de cunho material ou filosofico poderiam estar por tras de tal desempenho, e se
eles seriam comuns e presentes em outras areas de atuacdo estatal, de modo a
comprometer os resultados das demais politicas publicas, o que frustra a materializacdo

de outros direitos fundamentais, além da educacéo.

Pois é conhecida a adverténcia (BOBBIO, 2004, p.92/96) de que “o problema
fundamental em relacdo aos direitos do homem hoje, ndo é tanto de justificativa — mas de

efetividade.”

Isso porque os direitos fundamentais sdo uma categoria de direitos que tém
encontrado respaldo nos textos constitucionais do pds-guerra, a0 mesmo tempo em que
enfrentam concretizacdo dificil, decorrentes de deéficit democratico, da insuficiéncia

institucional ou administrativa, e de programas de ajuste de gastos publicos.

Para tanto, no espectro de direitos fundamentais de primeira, segunda e terceira
geracdo, surge o direito fundamental a boa administragdo como uma prerrogativa do

cidaddo de que tera do Estado as prestacdes de que necessitar de forma eficiente e



resolutiva, ou seja, de que terd acesso a servicos de educacdo, salde e previdéncia

prestados de forma satisfatoria.

O direito fundamental a boa administracdo publica surge no contexto da Unido
Europeia, tendo sua enunciacdo ocorrido pela primeira vez na Carta de Direitos

Fundamentais da Unido Europeia que foi promulgada pelo Parlamento Europeu em 2000.

Versa 0 seu art. 41 sobre uma série de direitos de natureza individual, uti singuli,
dirigidos aos 6rgdos da Unido Européia em face de demandas surgidas em ambito local,

nos Estados membros.

Uma inovacdo em matéria de positivacdo de direitos fundamentais bastante
recente inclusive, que mesmo ndo tendo sido expressamente prevista em NOSSO
ordenamento constitucional, tem seu ambito de existéncia definido de modo implicito no

texto constitucional de 1988.

No entanto, esse é um direito fundamental cujo conceito e amplitude ainda se

encontram em co nstrugéo.

O seu contorno entdo tende a se apresentar mais fugidio de modo que o seu
conceito ndo estd fechado, podendo sempre variar para encontrar nas formas de atuacao
estatal um agir que atenda as demandas e anseios do cidaddo por uma melhor

administragao.



E é precisamente ai que o direito fundamental a boa administracdo se insere, ou
seja, ao se materializar em grande medida pela prépria funcdo administrativa que lhe da
substrato, apresenta-se atrelado inexoravelmente a dindmica administrativa estatal, cuja

esséncia se encontra na ciéncia da administracéo.

Nesse sentido, nos interessa neste trabalho apenas o direito fundamental a boa
administracdo em sua vertente objetiva, ou seja, a que estd atrelada a formulagdo de
politicas publicas prestadas de forma universal (uti universi), cuja realizacdo garanta a
materializacdo de outros direitos fundamentais, e que operem apenas sob as bases do

direito administrativo de origem francesa.

O fato é que a sua importancia deflui da relevancia que essa funcdo detém na
execucdo e garantia de operacionalizagio e materializacdo dos demais direitos

fundamentais.

Afinal de contas, de um Estado promotor de uma a¢do competente e antenada
com as necessidades da populacdo dependem em grande medida o cumprimento dos

direitos fundamentais garantidos pelos sistemas juridicos nacionais.

No entanto, a figura do Estado como monopolizador dessas demandas e
provedor de solugcbes ndo encontra mais espaco, e esta em declinio, seja pelo esgotamento
de sua capacidade de atender em suas mais diversas e complexas formas, ou pelos limites

financeiros para fazé-lo (VALLE, 2010, p.49 e 224).



Al entra cada vez mais em ac¢do a figura do colaborador, do participe social que
age em parceria ocupando novos espagos de didlogo e ac¢do para suprir caréncias, entender

e atender necessidades.

A administracdo para esse novo contexto, precisa de formulacdes juridicas que
extrapolem o formato tradicionalmente baseado em modelos racionais de representacdo da

realidade.

Eis que surge a necessidade de ruptura, de quebra da manutencdo de padrdes
administrativos e legais que caracterizam a atividade administrativa e o proprio universo

juridico administrativo.

E nesse sentido que se propdem meios de asseguramento de uma boa

governanca publica capazes de atender aos novos modos de agdo estatal.

Para tanto, a sua execucdo pode ocorrer de forma indireta, aonde o Estado atua em
colaboragdo com particulares, ou sob a forma de prestacdo direta, mediante a propria

organizacdo administrativa.

E assim que no primeiro caso ha figuras juridicas como as Organizaces
Sociais — OS’s, Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP’s, e as

Parcerias Publico-Privadas — PPP’s.

Para a consecucdo desses direitos é necessario entdo a acdo de todo um conjunto
de atividades e sujeitos estatais, que articulados entre si sdo responsaveis pelos resultados
que se espera no atingimento dos valores maximos que esses direitos fundamentais visam

resguardar.



Entdo é que para se desincumbir de suas obrigacdes e compromissos no campo
dos direitos fundamentais € necessdria uma estrutura funcional, recursos materiais,
financeiros e humanos. Além disso, e ndo menos importante um conjunto de elementos
simbolicos e imateriais, que servem de guia a forma de atuacdo e abordagem das questdes

postas no seu cotidiano: As formas ou modelos de gest&o.

Assim, a garantia dos direitos fundamentais passa necessariamente pelos

elementos de natureza instrumental do Estado.

De modo que a matriz da realizacdo desse direito fundamental se encontra
exatamente na capacidade de governar, de tornar concretas, conforme o estado da arte, as

mlltiplas e variadas demandas que cada vez mais se impdem ao gestor publico.

Essa conducdo de todo o aparato administrativo do Poder Executivo para buscar
os fins de ordem coletiva por meio da gestdo publica pode-se dar de diversas formas,

conforme o modelo de gestdo adotado.

Desde uma administracdo focada no procedimento, rigida e voltada para si mesma
como a administracdo burocratica, até um modelo baseado na capacidade de gerir, ou
seja, implementar as politicas sociais consensuadas a partir do texto constitucional ou de

outros normativos.

E é exatamente nessa perspectiva de consenso, acesso democratico do cidaddo as
escolhas publicas, flexibilidade de acdo e busca de atendimento de metas e objetivos que

se assenta 0 conceito de governanga ou boa governagéo.



E fato que governanca é uma forma de intervencdo em que o Estado é deslocado
de sua posicdo tradicional do exercicio de monopdlio de poder, para uma aproximacdo e
horizontalizacdo marcada pelo didlogo, ou seja, pela acdo comunicativa que permite um

novo patamar de relacionamento entre Estado e sociedade.

E se o imperativo de mais democracia, especialmente no que tange as escolhas
publicas, torna-se cada vez mais presente no debate entre Estado e sociedade, também é
verdade que o sistema, ou estabilishment, tomado no sentido proposto por Luhmann, ndo
permite uma virada revolucionaria, mas uma mudanca administrada de forma gradual,
mediante aberturas cognitivas que permitem a manutencdo e continuidade da legitimacao

do poder.

Portanto, além de caracterizar-se por envolvimento democratico e transparente, a
governanca € um atributo da moderna administracdo publica cuja execucdo ndo pode

ocorrer sem a intervencdo do planejamento e da técnica.

Técnica tomada em sua acepcdo mais ampla, percorrendo ndo apenas a ciéncia
administrativa, mas também todo o0 conjunto de tecnologias necessarias ao
reconhecimento e resolucdo das questbes postas diuturnamente a administracdo, embuida
de prover na maior parte do tempo outros direitos fundamentais do conjunto da

populacéo.

De modo que a governanga ao ser corpo estruturado e entrelacado ao prdprio
conteldo do direito fundamental & boa administracdo publica, se coloca em posicao

instrumental, e necessaria a este direito fundamental.



No entanto, para que haja governanca, € necessario que haja um substrato material
e financeiro para execucdo das politicas publicas que visam garantir os demais direitos

fundamentais, e cuja analise dos controles se constitui no objeto da presente pesquisa.

Dentre 0s elementos que mais se destacam pela sua caracteristica técnica, e

importancia politica, se encontram 0s instrumentos de planejamento e orcamentacao.

A materializacdo dos planos e orcamentos se faz no @mbito da atividade financeira

do Estado, mediante a execugcdo orcamentaria, objeto de monitoramento e controle.

Controle que ndo se limita apenas a verificacdo da adequacdo do fato a norma, a
fim de conferir a sua conformidade, mas que também busca identificar se o0s resultados
atingidos por um determinado programa ou politica publica ocorreu com 0 menor custo-
beneficio (de forma eficiente), se as metas tragadas foram atingidas (com eficicia), e se
ao final os resultados atingidos provocaram o impacto esperado, ou seja, mudaram a

realidade ou situacdo problema (de forma efetiva).

A atividade de controle ao implicar uma perspectiva que contempla um conjunto
de atividades capazes de corrigir desvios, coibir o uso antiecondémico dos recursos, buscar
a eficiéncia dos gastos publicos, impedir a aplicacdo irregular de recursos publicos, e
contribuir para 0 processo de engajamento e controle social, melhora a transparéncia e

com isso também o processo das escolhas publicas.

Como tal, essa a atividade perpassa uma estrutura diversificada de agentes
encarregados de exercer a fiscalizagdo de atos, projetos, agdes, programas ou politicas em

que o Estado exerca o seu papel de promotor de direitos e garantias fundamentais.



A questdo ou problema que se coloca é saber como essa atividade vem se
processando na atualidade, em face da carga de historicidade que a caracteriza, ou seja,
como o0s elementos e processos que a identificam evoluiram ao longo do tempo, e quais
as perspectivas futuras tendo em vista 0s notaveis avancos em tecnologias da informagéo

e comunicagdo — TIC’s.

Portanto, 0 objetivo geral a que esta pesquisa se prople € entender a efetividade e
limites dos controles baseados exclusivamente na norma legal, e de forma mais especifica
como esses controles se relacionam com as situacdes em que a mera norma legal ndo da
conta dos elementos da realidade, necessitando de uma abordagem mais baseada na
producdo de conhecimento. Isso, como decorréncia de um mundo cada vez mais fluido,

em gue as certezas, principal atributo da modernidade, comecam a desaparecer.

A pesquisa tem como referencial teérico o conceito de risco formulado por Ulric
Beck e pretende responder a hipotese de que a concretizacdo do direito fundamental a boa
administracdo publica ndo pode se dar sendo mediante a adocdo de uma moderna
atividade de controle, sendo necessaria uma abordagem interdisciplinar e democratica,
portanto, menos formalista. Mas ao mesmo tempo, ndo pode abrir mdo dos controles de

conformidade, que de seu lado sdo necessarios ao controle mais especializado.

A metodologia de trabalho consiste em revisdo bibliografica adotando-se o
método dedutivo a partir de pesquisa tanto no universo juridico, quanto em outras

disciplinas como economia, histria, politica, tecnologia da informacdo, e demais estudos,

conhecimentos, orientacfes e normas produzidos no ambito das agéncias encarregadas da

gestdo e controle da atividade financeira do Estado.



CONCLUSAO

Praticar o direito fundamental a boa administracdo ndo é tarefa facil no dia a dia da
administracdo, especialmente no que diz respeito a sua vertente objetiva, 0S servicos de
natureza uti universi, pois que sdo resultado de decisdes e da agdo governamental que
conforma as politicas publicas. Politicas que em dltima analise estdo voltadas para a
materializacdo dos demais direitos fundamentais como educacdo, salde ou assisténcia

social e previdéncia publica.

S@o conhecidas as dificuldades e limites do modelo racional-legal de gestdo
corporificado nas burocracias em atender essas novas e mutantes necessidades publicas.
N&o porque as regras de conformidade e ritos administrativos ndo sirvam mais em carater
absoluto, mas porque as necessidades que surgem impdem uma nova forma de olhar o

mundo e de proceder na execucdo da acao estatal.

Mantém-se as regras de controle de conformidade, necessarias e basilares, para
avancar e ir além do controle meramente formal, cujas origens remontam & necessidade de
previsdo e aprisionamento da realidade, o que caracterizou o0 racionalismo e a

modernidade.

O mundo mudou, o risco, inerente a vida em suas varias dimensbes foi amplificado
como resultado de um crescente desenvolvimento tecnologico de modo que na pos-
modernidade as certezas tornaram-se fluidas, abrindo espago para a desconfianga no

projeto moderno de conhecer a priori e com seguranca a realidade.

Na esfera pulblica essa crenca se materializou na ideia da lei como o elemento
garantidor de direitos, 0 que em sentido material, como se sabe, ainda ndo se ocorreu
plenamente. Em especial no campo dos direitos fundamentais, de modo que ndo bastam

leis tratando sobre a matéria para que um direito seja imediatamente deferido.

Esse € um processo de construcdo social em que Estado e sociedade pactuam por

seu atendimento.



Portanto, para efetiva-los hd que haver fungbes instrumentais do Estado que
permitam a sua efetivacdo. O direito fundamental a boa administracdo é o esteio juridico

desses elementos instrumentais. O principal deles a governanca.

Nesse sentido, para exercé-la ndo se pode concebé-la desligada das ciéncias e
campos do conhecimento que a fundamentam, como a ciéncia da administracdo, a
economia, as demais ciéncias sociais, € 0s novos campos e saberes relacionados com as

tecnologias da informacéo.

Surge, entdo, a necessidade de integracdo e de uma abordagem interdisciplinar na
resolucdo didria das questdes publicas, e portanto, uma necesséria atualizagdo dos
controles desempenhados diante dessa nova realidade, de modo que a execucdo
orcamentaria, elemento essencial a materializacdo das politicas pUblicas, possa contar com

uma avaliacdo que contemple a andlise de desempenho e impactos.

Com isso, a existéncia de politicas publicas que atendam as finalidades a que se
propde, e a abertura democratica a sua formulagdo e concepcdo criam espagos de discussdo
em que a discricionariedade do gestor para optar entre diversas alternativas passa a
encontrar um Vviés estreito em face de ser insito ao direito fundamental a boa administracdo

a possibilidade de se questionar os fundamentos das acOes e politicas estatais.

Conhecimento e tecnologia integram-se e passam a ser pressuposto da boa
governanca publica, o que contempla todo o conjunto de atividades estatais que compdem

o ciclo de planejamento, implementacdo, controle e avaliagdo de politicas publicas.

Note-se, entdo, que o direito fundamental a boa administracdo ao se constituir em
um conceito que pode variar no tempo e no espago, também deve abranger em seu escopo
além da boa governanca a boa gestdo orcamentaria e financeira estatal, ai compreendido o

elemento controle.

Nesse sentido, tdo importante quanto as metodologias de gestdo € uma gestdo
orcamentaria e financeira que incorpore elementos novos oriundos dos mais diversos
campos do conhecimento, incluido todo o aparato tecnologico disponivel que serve de
meio ao aperfeicoamento das etapas necessarias a implementacdo, execucdo, controle, e

avaliacdo de politicas publicas.



O momento atual é de tecnologias disruptivas, ou seja, de novas tecnologias e
modelos de negdcios que surgem e se revelam completamente novos, rompendo com todos
0s padrdes anteriores, e destruindo antigos negdcios  num processo permanente de

destruicdo criativa.

Eis porque o risco, elemento inerente a propria vida, passa a ser amplificado e a
impactar mais ainda as atividades humanas, dentre elas a gestdo publica e a boa
governanga, que devem procurar 0S meios para a sua mitigagdo, 0 que ndo ocorre na

concepcdo racional-legal que caracteriza a administracdo burocratica.

Isso leva a necessidade de rever e atualizar o modelo de gestdo adotado, porém,
mais ainda, a uma necessaria revisdo de valores, atualizando-os a revolucdo digital, e aos

novos conceitos que surgem como, por exemplo, a industria 4.0.

Enfim, é necessario a revisdo do paradigma da racionalidade abstrata como Unico
guia autorizado para a compreensdo da realidade mediante esquemas estaticos de dever-
ser, e passar a entende-la como um dado complexo, cuja compreensdo necessita de uma
visdo global, mais rica, baseada em novos conhecimentos e habilidades. Somente assim,
serd possivel evoluir no conceito e materializacdo do direito fundamental a boa

administracao.
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