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RESUMO

Com o advento das tecnologias da comunicagéo, a aplicagéo do principio da publicidade ganhou
novos instrumentos e possibilidade de atuacgé@o no controle dos atos da administragdo publica,
n&o so6 pelos diversos 6rgéos fiscalizadores do Estado, mas também pelos cidadaos. Assim, este
trabalho interdisciplinar busca analisar o direito constitucional do cidadao as informac®es sobre
0s servicos publicos e atos da administracdo publica, sob a ética das tecnologias da informacéo e
comunicacgao e sua importéancia para a democratizacéo e a potencializacdo do acesso popular a

prestacao de contas do Governo.
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1. INTRODUCAO

Com o advento das tecnologias da comunicacdo, a aplicacdo do principio da
publicidade ganhou novos instrumentos e possibilidade de atuacdo no controle dos atos da
administracdo publica, ndo sé pelos diversos orgaos fiscalizadores do Estado, mas também
pelos cidaddos. Assim, este trabalho interdisciplinar busca analisar o direito constitucional do
cidaddo as informacdes sobre os servigos publicos e atos da administracdo publica, sob a ética
das tecnologias da informacdo e comunicagdo e sua importancia para a democratizacdo e a

potencializagdo do acesso popular a prestagdo de contas do Governo.

O exercicio eficiente da comunicacdo & imprescindivel para o fortalecimento do
Estado Democrético de Direito, e uma das expressdes mais significativas desse Estado € a
participagcdo popular, exercida por meio de diversas formas de colaboragdo direta no
planejamento e no controle social das agdes estatais. Essa atuacdo por parte dos cidaddos
possui respaldo na Constituicdo Federal de 1988, onde sdo observados varios artigos
destinados a protecdo do direito fundamental & informacdo em variadas facetas do seu
significado, seja quanto a receber informacdes de érgdos publicos, a livre manifestacdo do

pensamento ou ao direito de acesso a informacéo (art. 5°, IV, XIV e XXXIIl, CF/88).

O inicio do terceiro milénio trouxe a revolugdo dos meios de comunicacao principiada
nas Ultimas décadas do século passado e surge a oportunidade de refletir sobre como o
principio da publicidade se externaliza oficialmente através das tecnologias contemporaneas
de informacédo e comunicacdo. Neste trabalho, a norma infraconstitucional analisada € a Leli
de Acesso a Informacdo, lei complementar sancionada em 2011 no Brasil, identificando os
possiveis avancos em termos de transparéncia e eficiéncia governamental e as dificuldades em

adaptar-se aos padrdes internacionais recomendados pela Organizacao das NacGes Unidas.

Para chegar a tais analises, fez-se necessaria uma revisdo bibliografica de autores
consagrados do direito publico, especificamente a administracdo publica e o direito
constitucional, para a construgéo teorica dos quatro primeiros capitulos. E a comparacéo entre
as normas constitucionais, a lei complementar 12.527/2011 e as leis que foram impactadas
pela lei de acesso a informacdo (11.111 e 8.112) foram feitas para o desenvolvimento dos

capitulos restantes, além da leitura de autores da area da ciéncia da informac&o.
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2. NOCOES DE DIREITO

Direito € 0 conjunto de principios, regras e institutos voltados a organizar relagdes,
situacOes ou instituicBes, criando vantagens, obrigacdes e deveres no contexto social. Como
principal técnica de organizagdo social, o Direito tem como principal objetivo a implantacdo
da ordem.

Incorporando e concretizando valores, o Direito desponta como essencialmente
finalistico, isto €, dirigido a realizar metas e fins considerados relevantes em sua origem e

reproducéo sociais. Paulo Dourado de Gusméo define, de forma geral, o Direito como:

Conhecimentos, metodicamente coordenados, resultantes do estudo
ordenado das normas juridicas com o propdsito de apreender o significado
objetivo das mesmas e de construir o sistema juridico, bem como de
descobrir as suas raizes sociais e historicas. (GUSMAO, 2001)

Em sua relagcdo com a dindmica social, o Direito tende a atuar, essencialmente, de duas
maneiras (que podem, obviamente, combinar-se): ou antecipa férmulas de organizacdo e
conduta para serem seguidas na comunidade ou absorve praticas organizacionais e de conduta
ja existentes na convivéncia social, adequando-as as regras e principios fundamentais do
sistema juridico circundante. Enquanto a primeira maneira € cumprida, em geral, pelo
legislador, ao editar novos diplomas normativos, a segunda tende a ser cumprida, em geral,
pela jurisprudéncia, ao interpretar a ordem juridica e encontrar nela solu¢des normativas para

situacdes aparentemente ndo tratadas pelos diplomas legais disponiveis.

Em qualquer das dimensdes do fendmeno juridico (sua estrutura, seus valores e fins,
sua operacdo concreta), os principios cumprem papel fundamental. De fato, eles compdem o
Direito, ao lado das regras e dos institutos juridicos. Sua presenca na estrutura do
ordenamento juridico €, hoje, inquestionavel, embora se caracterizando 0s principios por

funcBes multiplas e concorrentes, e ndo a exclusiva fungdo normativa.
2.1 DIREITOS E GARANTIAS FUNDAMENTAIS
O Estado democratico, o governo pelo povo e a limitagdo de poder estdo combinados

de forma indissoltvel (FILHO, 1988). A escolha de seus representantes pelo povo, que agem

como mandatérios, decide o destino da nacdo. O poder delegado pelo povo a seus
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representantes, porém, ndo é absoluto, conhecendo varias limita¢6es, inclusive com a previsdo
de direitos e garantias individuais e coletivas, do cidad&o relativamente aos demais cidadédos e

ao proprio Estado. Para o autor Canotilho, os direitos fundamentais cumprem:

A funcdo de direitos de defesa dos cidaddos sob uma dupla perspectiva: (1)
constituem, num plano juridico-objetivo, normas de competéncia negativa
para os poderes publicos, proibindo fundamentalmente as ingeréncias destes
na esfera juridica individual; (2) implicam, num plano juridico-subjetivo, o
poder de exercer positivamente direitos fundamentais e de exigir omissées
dos poderes publicos, de forma a evitar agressdes lesivas por parte dos
mesmos. (CANOTILHO, 1994)

O estabelecimento de constituicBes escritas esta diretamente ligado a edicdo de
declaracbes de direitos do homem, assim, estabelecendo limites ao poder politico e
incorporando os direitos subjetivos do homem em normas formalmente bésicas. Desta forma,
a Constituicdo Federal de 1988 trouxe em seu Titulo Il os direitos e garantias fundamentais,
subdividindo-os em cinco capitulos: direitos individuais e coletivos; direitos sociais;

nacionalidade; direitos politicos e partidos politicos, sendo todos eles de aplicacdo imediata.

Os direitos individuais correspondem aos direitos diretamente ligados ao conceito de
pessoa humana e de sua propria personalidade, como, por exemplo, o direito a vida, a
dignidade, a liberdade. Estdo previstos no art. 5° da Constituicdo, assim como os direitos
fundamentais coletivos (direito de reunido, direito a associacdo e mandado de seguranca
coletivo). O Direito a Informacéo, base para o estudo desse trabalho de conclusdo de curso,

encontra seu primeiro registro no inciso XIV deste artigo e sera analisado mais adiante.

Os direitos sociais constituem as liberdades positivas, de observancia obrigatoria em
um Estado Democratico de Direito, tendo por objetivo a melhoria das condicdes de vida dos
cidaddos, visando a concretizacdo da igualdade material ou substancial. Estdo previstos no art.
6° e disciplinados em outros dispositivos constitucionais, como por exemplo, o direito a

salde, direito a previdéncia e direito a educacao.
Os direitos de nacionalidade, enumerados no art. 12, cuidam do vinculo juridico-
politico que liga um individuo a um determinado Estado, capacitando-o a exigir sua protecéo

e sujeitando-o ao cumprimento de determinados deveres.

Os direitos politicos, expressos no art. 14, cuidam do conjunto de regras que
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disciplinam as formas de atuacdo da soberania popular, com o fim de permitir ao individuo o
exercicio concreto da liberdade de participacdo nos negocios politicos do Estado, conferindo-

lhe os atributos da cidadania.

2.1.1 DIREITO A INFORMACAO

Como foi visto anteriormente, a Constituicdo Federal de 1988 faz uso dos direitos
individuais e coletivos com o intuito de proteger a vida, a liberdade, a seguranca e a
propriedade (BRASIL, 1993). E é em seu artigo 5° que se concentram 0s incisos que
respaldam o Direito a Informacéo. Inserido nos direitos fundamentais, o Direito & Informacédo
estd expresso no inciso XIV do mencionado artigo, o qual estipula que "é assegurado a todos
0 acesso a informacdo e resguardado o sigilo de fonte, quando necessario ao exercicio

profissional.”

A responsabilidade do governo em informar os cidaddos também estd contida no
artigo 5° inciso XXXII|I:

Todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos informacéo de seu interesse
particular, ou coletivo em geral, que serdo prestados no prazo de lei, sob
pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel
a seguranca da sociedade e do Estado.

Para Silva (2002), os incisos XIV e XXXIII trazem a dimensédo coletiva do direito a
informacdo, posto que o direito de informar, inciso XIV, como aspecto da liberdade de
manifestacdo de pensamento, revela-se um direito individual j& contaminado de um sentido
coletivo, e o inciso XXXIII dispde, em seu enunciado, interesses particulares, mas também

coletivos e gerais.

O Direito a Informacdo é considerado um direito publico, porém ndo sdo todas as
informacdes que estdo amplamente acessiveis, visto que, assim como o direito visa ao publico
e ao privado, a informacdo também se direciona a essas duas categorias. Conforme Rosa
(2003) explica, a informacdo publica é de amplo acesso, representada pela propria produgdo

do governo e da administracdo publica, as quais o Estado tem o dever de dar publicidade.
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2.2 DIREITO PUBLICO E DIREITO PRIVADO

A primeira divisdo histdrica entre Direito Pablico e Direito Privado foi feita pelos
romanos a partir do critério da utilidade publica ou particular das relagdes. O primeiro critério

diz respeito a tutela da coisa publica, enquanto o segundo trata do interesse de cada um.

Atualmente, o Estado cobre a sociedade inteira com a intencdo de proteger a
universalidade dos individuos, aumentando a cada dia mais a interferéncia do poder pablico e
diminuindo as diferencas entre as atribuicbes do Estado e o que deve ser garantido aos

cidadaos como tais.

O direito publico distingue-se do direito privado pelas seguintes razdes:
por ser direito de subordinacdo, ndo estando as partes em situacdo de
igualdade, exigindo, assim, hierarquia. O Estado e os demais entes
publicos nesse direito séo os centros de relagdes juridicas, apresentando-
se investidos de imperium, em posicdo de supremacia, tendo sempre por
objetivo o interesse publico e do Estado, enquanto o direito privado é
direito de coordenacdo, estando as partes em situagdo de igualdade,
perseguindo o interesse individual enquanto ndo conflita com o interesse
social. (GUSMAO, 2001)

O Direito Publico tem por objeto principal a regulagdo dos interesses da sociedade
como um todo. E caracteristica marcante do Direito Publico a desigualdade nas relagées
juridicas por ele regidas, tendo em conta a prevaléncia do interesse publico sobre o0s interesses
privados, principio expressamente previsto no artigo 2°, caput, da Lei n® 9.784/99 (Lei do
Processo Administrativo Federal). Desta forma, quando o Estado atua na defesa do interesse
publico, situa-se em posicdo juridica de superioridade ante o particular, em conformidade com

a lei e respeitando as garantias individuais.

Pode-se subdividir ainda, de forma ampla, o Direito Publico em Direito Publico
Interno e Direito Publico Internacional (art.90, Constituicdo Federal/88). O interno tem por
matéria 0 Estado, suas fungdes e organizacdo, 0s servicos publicos e recursos para sua
execucdo. Ja& o Direito Publico Internacional rege as relagOes juridicas entre os Estados
soberanos, baseado nos Principios Fundamentais do Estado Brasileiro na ordem internacional,
sdo eles: independéncia nacional, prevaléncia dos direitos humanos, autodeterminacdo dos
povos, ndo-intervencdo, igualdade entre os Estados, defesa da paz, solucdo pacifica dos
conflitos, repadio ao terrorismo e ao racismo, cooperacdo entre 0S povos para progresso da

humanidade, concessdo de asilo politico (art. 4, CF/88).
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Destacam-se do ramo do Direito Pudblico o Direito Constitucional, o Direito
Administrativo, o Direito Tributario e o Direito Penal.

No Direito Privado, 0 interesse particular é o predominante e as partes séo
apresentadas em igualdade. Seu principal escopo € a regulacdo dos interesses particulares,
possibilitando o convivio em sociedade e a fruicdo harmoniosa de bens. Tradicionalmente é
subdividido em Direito Civil, parte do Direito que regula as relag@es juridicas entre pessoas, e
Direito Comercial, que regula as relagdes derivadas da atividade comercial.
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3. O DIREITO ADMINISTRATIVO E A ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL

O direito administrativo e o conceito de administracdo publica ndo tém 512 anos de
existéncia no Brasil ou em qualquer lugar do mundo. O direito administrativo nasceu no fim
do século XVIII e inicio do século XIX (DI PIETRO, 2006). Contudo, isto ndo significa que
anteriormente inexistiam normas que hoje compdem esse ramo do direito, uma vez que onde

existe Estado, existem 6rgdos encarregados do exercicio de fun¢Ges administrativas.
3.1 HISTORICO DO DIREITO ADMINISTRATIVO NO BRASIL

No Brasil, o Direito Administrativo ndo teve espaco para florescer como ramo
autdbnomo enquanto esteve sob o regime da Monarquia Absoluta. Durante o periodo Colonial,
o0 territorio era dividido em capitanias hereditarias e, os respectivos donatarios detinham
poderes absolutos que lhes eram outorgados pelo rei de Portugal. Tais poderes abrangiam a
Legislacdo, a Administracdo e a Justica, sem nenhum tipo de controle. Com o fracasso das
capitanias hereditérias, foi instaurado no Brasil, em 1548, o Governo-Geral, onde as
atribuicbes governamentais eram divididas entre o ouvidor-geral, o provedor-mor e 0
governador-geral, este Gltimo representante do rei portugués e que concentrava em suas maos

grande parte dos poderes, incluindo o de legislar e o de presidir a distribuicao da Justica.

No periodo Imperial, de 1808 a 1889, houve a reparticdo de funcdes entre os Poderes
Legislativo, Judiciario, Executivo e o Moderador, estes dois Ultimos concentrados no
Imperador. Porém, € a partir de 1856, com a criagdo da cadeira de Direito Administrativo nos
cursos juridicos da Faculdade de Direito de Séo Paulo, que o ramo comeca a se desenvolver

no pais.

Com o inicio da Republica, o Poder Moderador e a jurisdicdo administrativa atribuida
ao Conselho de Estado sdo suprimidos e a administracdo publica comeca a se afastar dos
moldes do Direito Privado. A Constituicdo de 1934, seguindo 0 movimento revolucionario de
1930, assume um carater socializante, marcado pela crescente intervengdo na ordem social,
com a extensdo da atividade do Estado nos &mbitos social e econdmico, e € instituido um
Tribunal de Direito Administrativo. "O Estado deixa a sua posi¢do de guardido da ordem
publica e passa a atuar no campo da saude, higiene, educacdo, economia, assisténcia e
previdéncia social.” (DI PIETRO, 2002), conclui Maria Sylvia Di Pietro.

Como consequéncia das novidades trazidas pela Constituicdo de 1934, a

Administracdo Publica cresce através das novas pessoas juridicas publicas, com capacidades
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especificas para execucdo de servigos publicos, como as autarquias, e 0 aumento do quadro de
funcionarios publicos necessarios para o atendimento das novas atribuigdes assumidas pelo
Estado.

Apesar da Constituicdo de 1934 ter ampliado a instauracdo de um Estado prestador de
servigos, a atual Constituicdo, elaborada em 1988, optou por um Estado Democratico de
Direito, fincada em dois pilares: na democracia e na realizagdo dos direitos fundamentais
(STRECK, 2003), e tem como tarefa a realizacdo do bem comum, que se concretiza através
do atendimento as necessidades do povo, por exemplo, a seguranca, a salde, a educacéo, a
justica, a moradia, a alimentacéo, o lazer e a cultura. O Estado Democratico de Direito ostenta
a participagao decisiva do povo da atividade estatal pautada nos direitos politicos, isto &, “...0S
direitos que a ordem juridica costuma reservar a cidaddos. Eles sdo comumente definidos
como os direitos que dao ao seu possuidor um poder de influéncia na formacgéo da vontade do
Estado.” (KELSEN, 1996) Uma das expressdes mais significativas no Estado Democratico de
Direito € a participacdo popular, exercida por meio de diversas formas de colaboracdo direta
no planejamento e no controle social das agdes estatais. Para 0 exercicio da cidadania em um

ambiente democratico é imprescindivel a transparéncia dos atos do administrador pablico.
3.2 ADMINISTRAQAO PUBLICA NO BRASIL

O vocébulo administrar, para o autor Oswaldo Aranha Bandeira de Mello (MELLO,
1979), ndo abrange somente o significado de prestacdo e execucdo de servigo ou execucdo da
vontade com o objetivo de obter um resultado Gtil. A palavra tanto se refere a atividade

superior de planejar, dirigir, comandar, como a atividade subordinada de executar.

No direito publico, basicamente, sdo dois os sentidos mais utilizados para a expressdo
Administracdo Publica. No sentido subjetivo, ela compreende o0s entes que exercem a
atividade administrativa, ou seja, 6rgdos, pessoas juridicas e agentes publicos. J& no sentido
objetivo, a Administracdo Publica é a propria funcdo administrativa incumbida ao Poder

Executivo, predominantemente, o seu exercicio.

A administragdo publica pode ser definida objetivamente como a atividade
concreta e imediata que o Estado desenvolve para a consecucdo dos
interesses coletivos. (MORAES, 2003)

Compbem a Administracdo Publica todos os Orgaos integrantes da Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal, as chamadas pessoas juridicas politicas. A eles sdo conferidos

o0 exercicio de funces administrativas e a denominacdo Administracdo Direta do Estado.
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Quando a lei opta pela execucgdo indireta das fun¢Ges administrativas, o exercicio é
transferido para pessoas juridicas com personalidade de direito publico ou privado. Desta

forma, é composta a Administracéo Indireta do Estado.

No direito positivo brasileiro, hd& uma enumeracdo legal da composicdo da
Administracdo Publica tratada no artigo 4° do Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967,

que determina:

"A administracdo federal compreende:

I - a administracdo direta, que se constitui dos servicos integrados na
estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios;

Il - a administracdo indireta, que compreende as seguintes categorias de
entidades, dotadas de personalidade juridica propria:

a) Autarquias;
b) Empresas Publicas;
¢) Sociedades de Economia Mista;

d) Fundages Publicas.”

3.2.1 CARACTERISTICAS E ORGANIZACAO

Como foi visto anteriormente, a Administracdo Publica compreende o aparato
existente (estrutura e recursos; Orgdos e agentes; servicos e atividades) a disposicdo dos
governos para o exercicio de seus objetivos politicos e a promocdo do bem comum da

coletividade, sendo este Ultimo o objetivo primordial e maior do Estado.

A natureza da administracdo publica € a de um muanus publico para quem a exerce, isto
é, a de um encargo de defesa, conservacao e aprimoramento dos bens, servigos e interesses da
coletividade (MEIRELLES, 2012). Desta forma, impde-se ao administrador puablico a
obrigacdo de cumprir fielmente os preceitos do Direito e da moral administrativa que regem a
sua atuacdo. Ao ser investido em funcdo ou cargo publico, todo agente do poder assume para
com a coletividade o compromisso de bem servi-la, porque outro ndo € o desejo do povo,

como legitimo destinatario dos bens, servicos e interesses administrados pelo Estado.

Muitos sdo os conceitos utilizados para definir a Administracdo Publica. Quanto a

ciéncia da Administracdo, a Administracdo Publica é o ramo da Administracdo aplicada nas
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Administragdes direta e indireta das trés esferas de Governo: Federal, Estadual e Municipal.

Ja em relagdo a ciéncia juridica, a Administracdo Publica corresponde as atividades
desenvolvidas pelos entes publicos, dentro dos limites legais, com o fim de prestar servi¢os ao
Estado e a sociedade em prol do bem comum. Nesse sentido formal-juridico s6 séo
considerados administracdo publica os 6rgdos e entidades que a lei considera como tal.
(PALUDO, 2012).

Direta ou indiretamente, a Administracdo Publica executa atividades desejadas pelo
Estado, prestando servigos publicos e praticando atos administrativos através de seus 6rgéos e
agentes. E, por caracteristica, executora e instrumental. Sua estrutura também obedece a uma
hierarquia, onde ha subordinacdo dos orgaos inferiores aos superiores e poder de comando
limitado a sua competéncia estabelecida por lei. Ndo ha poder politico em seus exercicios,
apenas administrativo. Suas decisfes se restringem a assuntos técnicos, financeiros e juridicos

submetidos aos principios e normas vigentes no ordenamento juridico.
3.2.11 ADMINISTRAC}AO DIRETA

A Administracdo Publica direta ou centralizada € aquela exercida diretamente pela
Unido, Estados e Municipios e seus ministérios, secretarias, departamentos e outros 6rgaos
integrados a estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios,

apresentando, assim, uma estrutura eminentemente hierarquica e piramidal.

Composta pelos 6rgaos dos poderes que compdem as pessoas juridicas de Direito
Publico com capacidade politica ou administrativa, a Administragdo Direta compreende as
competéncias e servicos integrados na estrutura da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios, assim como o0s 6rgaos dos poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério
Publico da Unido. Por ndo possuirem personalidade juridica propria, esses 0rgdos expressam a

vontade politica da pessoa juridica a que estdo ligados (Unido, Estados, Municipios).
3.2.1.2 ADMINISTRACAO INDIRETA

Ao longo dos anos, o volume de interacGes sociais entre os cidadédos e o Estado e os
servigos administrativos cresceram e com apenas a Administracdo Publica Direta ndo seria
possivel gerir todo o territorio nacional. Por isso, a desconcentracdo e a descentralizacdo das
atividades publicas foram inevitveis. Enquanto que a descentralizagdo de competéncias

equivale a distribuicdo de atividades de uma para outra pessoa, fisica ou juridica, a
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desconcentracdo esta relacionada com a distribuicdo interna de competéncias, ou seja, dentro

da mesma pessoa juridica.

E sabido que a organizacdo da Administracdo Publica é hierarquicamente organizada,
onde no éapice da piramide estd situado o Chefe do Poder Executivo. As atribuictes
administrativas sdo outorgadas aos varios 6rgdos que compdem a hierarquia e, desta forma,
uma relacdo de subordinacdo e coordenacdo é criada entre uns e outros. Isso € feito para
descongestionar o grande volume de atribuigdes e permitir o mais adequado e racional
desempenho (DI PIETRO, 2002).

A Administracdo Indireta ou Descentralizada é integrada por entidades dotadas de
personalidade juridica, de direito publico ou privado, distinta da Secretaria a que pertencem, e
a qual estdo vinculadas. As unidades administrativas que compdem a organizacdo basica das
entidades da Administracdo Indireta recebem as seguintes denominagdes especificas:
autarquias (inclusive associagdes publicas), fundacGes publicas, empresas publicas e

sociedades de economia mista.
3.3 PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Os principios administrativos constitucionais sdo novos no ordenamento juridico
brasileiro. Antes, a principologia vigente decorria da construcdo doutrinaria, sujeita a
mudancas dadas pelo legislador, ndo gozando de prestigio de norma constitucional. Era
entendido que os principios constituiam fontes formais do Direito de natureza subsidiéria, e

ndo de natureza primaria como hoje sdo reconhecidos.

Os dois principios fundamentais e que decorrem do misto de prerrogativas e sujei¢cGes
do Direito Administrativo - necessidades coletivas e direitos e garantias dos administrados -
sdo, para a grande maioria dos autores, os principios da indisponibilidade do interesse publico
e da supremacia do interesse publico, que ndo sdo especificos do Direito Administrativo
porque informam todos os ramos do Direito Publico; no entanto, sdo essenciais, porque, a

partir deles, constroem-se 0s demais.

Com a Constituicdo Federal de 1988, a Administracdo Publica foi contemplada com
um artigo proprio, onde foram estabelecidos o0s cinco principios constitucionais de
observancia obrigatoria e aplicaveis a toda a administracdo publica brasileira.

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos
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principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia (...)

Para Celso Bandeira de Mello, os principios sdo considerados como “alicerce,
disposicdo fundamental... servindo de critério para a sua exata compreensdo e inteligéncia por
definir a logica, a racionalidade e lhe dar um sentido harménico." (MELLO, 2005)
Complementando Mello, Arnaldo Sussekind defende o carater subjetivo dos principios para o
intérprete. "Principios sdo enunciados genéricos, explicitados ou deduzidos do ordenamento
juridico pertinente, destinados a iluminar tanto o legislador, ao elaborar as leis dos respectivos

sistemas, como o intérprete, ao aplicar as normas ou sanar omissdes" (SUSSEKIND, 2005).

Os principios ndo sdo incomunicaveis entre si, por isso ndo é possivel interpretar um
principio isoladamente. Cada um deve ser aplicado e compreendido sem a perda da harmonia,
preservando a racionalidade e a congruéncia em sua aplicacdo as situacdes concretas. Desta
forma, quando houver conflito entre dois ou mais principios, o intérprete deve utilizar-se do
principio da concordancia pratica ou da harmonizacdo de forma a coordenar e combinar o
conflito, evitando o sacrificio total de uns em relacdo aos outros, sempre em busca do
verdadeiro significado da norma e da harmonia do texto constitucional com sua finalidade

principal.
Principio da Legalidade

A legalidade é o motor de atuacdo de toda a atividade administrativa, constituindo

principio constitucional de acordo com o caput do art. 37 da Constituicdo de 1988

Por esse principio, a Administracdo Pablica, em toda sua atividade, prende-se ao que
decorre da lei, ndo podendo se afastar, sob pena de o ato ser considerado invalido e seu autor

ser responsabilizado pelos prejuizos e danos causados.

Segundo Celso Ant6nio Bandeira de Mello (2000), o principio da legalidade € capital
para a configuracéo do regime juridico-administrativo, pois é aquele que qualifica o Estado de
Direito e que Ihe d& identidade propria. A ideia de administracdo publica s6 pode ser exercida
em conformidade com a lei, sendo, portanto, sublegal, infralegal, consistente em comandos
complementares a lei. A finalidade é que a lei possa combater a exacerbada personificacao
dos governantes, do poder monocratico ou oligarquico, pois tem como raiz a ideia de

soberania popular, de exaltagéo da soberania.
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Principio da Impessoalidade

Pela primeira vez, este principio aparece na Constituicdo Brasileira no art. 37, da
CF/88, com essa denominagdo e d& margem a diferentes interpretacdes, ao contrario dos
demais principios. A exigéncia da impessoalidade tanto pode significar um atributo a ser

observado em relacdo aos administrados quanto a propria Administracéo.

Em relacdo aos administrados, o principio estaria relacionado com a finalidade publica
que deve nortear a atividade administrativa, ou seja, 0 comportamento da Administracao
Publica deve ser norteado pelo interesse publico e jamais atuar com vistas a prejudicar ou
beneficiar pessoas determinadas.

Quanto a prépria Administracdo Publica, o principio da impessoalidade significa,
segundo Alexandre de Moraes (2010), que o administrador seja um executor do ato, que serve
de veiculo de manifestacdo da vontade estatal. Portanto, as realizacGes administrativo-
governamentais ndo sdo do agente publico, mas sim da entidade publica em nome da qual

atuou.

A Constituicdo expressa uma consequéncia a essa regra, no 81° do artigo 37, que
proibe nome, simbolos e imagens que caracterizem promocdo pessoal de autoridades ou

servidores publicos em publicidade de atos, servicos, obras e campanhas dos 6rgaos publicos:

§ 1° A publicidade dos atos, programas, obras, servi¢cos e campanhas dos
6rgdos publicos devera ter carater educativo, informativo ou de orientagdo
social, dela ndo podendo constar nomes, simbolos ou imagens que
caracterizem promocao pessoal de autoridades ou servidores publicos.

Principio da Moralidade

A denominada moral administrativa difere da moral comum, justamente por ser
juridica e pela possibilidade de anulacdo dos atos administrativos que a contrariem. A moral
administrativa liga-se a ideia de probidade e de boa-fé. A doutrina enfatiza que a nocdo de
moral administrativa ndo esta vinculada as convicgdes intimas do agente publico (subjetivas),

mas sim a nocao de atuacao adequada e ética existente no grupo social.

José Augusto Delgado (1992) assevera que enquanto o principio da legalidade exige
acdo administrativa de acordo com a lei, o da moralidade prega um comportamento do
administrador que demonstre haver assumido como mobil da sua acdo a propria ideia do

dever de exercer uma boa administragao.
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Dessa forma, uma vez reconhecida pela doutrina publicista a diferenca entre a
moralidade administrativa e o principio da legalidade, foi possivel que a Constituicdo Federal
de 1988 pudesse estabelecer esses dois valores do Estado Democratico de Direito como

principios informativos e tutelares da Administracdo Publica.

Delgado também sustenta que o principio da moralidade administrativa ndo deve
acolher posicionamentos doutrinarios que limitem a sua extensdo. Para o autor, imoral é o0 ato
administrativo que ndo respeita o conjunto de solenidades indispensaveis para a sua
exteriorizacdo; quando foge da oportunidade ou da conveniéncia de natureza publica; quando
abusa no seu proceder e fere direitos subjetivos ou privados; quando a acdo é maliciosa,

imprudente, mesmo que somente no futuro essas feicdes ou algumas delas se tornem reais.

O principio da moralidade é um requisito de validade do ato administrativo, ndo de
aspecto pertinente ao mérito. Um ato contrario a moral administrativa ndo esta sujeito a uma

analise de oportunidade e conveniéncia, mas a uma andlise de legitimidade.

A moralidade administrativa possui atualmente uma dimenséo de extrema relevancia,
consistente no dever de atuacdo proba da Administracdo Publica. E nesse sentido que o art.

37, 84°, da Constituicdo determina:

84° Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos
direitos politicos, a perda da funcéo publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erario, na forma e gradacdo previstas em lei, sem prejuizo
da agdo penal cabivel.

Em obediéncia a esse mandamento constitucional, foi promulgada a Lei n° 8.429, de
1992, que dispde sobre as sanc¢Bes aplicaveis aos agentes publicos que se desviarem do dever
de lisura no exercicio do mandato, cargo, emprego ou funcdo na Administracdo Direta,
Indireta ou Fundacional. Porém, além dos instrumentos processuais previstos na Lei n°
8.429/92, a acdo popular e a acdo civil pablica também sdo instrumentos juridicos eficazes na

tutela do principio da moralidade.
Principio da Eficiéncia

O principio da eficiéncia estd vinculado a noc¢do de administracdo gerencial, modelo
proposto pelos defensores da corrente neoliberal. Embora tenham desenvolvido a doutrina de
"Estado minimo", os neoliberais reconhecem o papel da administracdo publica nas sociedades

contemporaneas. Eles acreditam que os métodos utilizados pela administracdo publica geram
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desperdicios, baixa produtividade e lentiddo, sendo ineficientes, na comparacdo com a
administracdo das empresas do setor privado.

O modelo de administracdo gerencial privilegia os resultados, amplia a autonomia dos
entes administrativos e reduz o controle das atividades-meio. Desta forma, seu postulado

central é o principio da eficiéncia.

Para Maria Sylvia Di Pietro (2009) o principio da eficiéncia possui duas caracteristicas

marcantes:

O principio da eficiéncia apresenta, na realidade, dois aspectos: pode ser
considerado em relacdo ao modo de atuacdo do agente publico, do qual se
espera 0 melhor desempenho possivel de suas atribuicdes, para lograr os
melhores resultados; e em relagdo ao modo de organizar, estruturar,
disciplinar a Administracdo Publica, também com o mesmo objetivo de
alcangar os melhores resultados na prestacdo do servigo publico. (DI
PIETRO, 2009)
Por ser um principio administrativo expresso, a atuacdo da Administracdo Publica,
quanto a sua eficiéncia, esta sujeita ao controle judicial. A verificacdo de sua observancia

integra o controle de legitimidade, desta forma, um ato administrativo ineficiente é ilegitimo.
Principio da Publicidade

O principio da publicidade exige ampla divulgacdo dos atos exercidos pela
Administracdo Publica, ressalvadas as hipoteses de sigilo previstas na Constituicao.

Conforme Odete Medauar (2002), o principio de publicidade refere-se a transparéncia
das atividades administrativas. Nas palavras da autora, “o tema da transparéncia ou
visibilidade, também tratado como publicidade da atuacdo administrativa, encontra-se

associado a reivindicagdo geral de democracia administrativa”.

Esse principio consagra o dever administrativo de manter a transparéncia em suas
atividades, relacionando-se, assim, com o dever de informar e dar a conhecer ao publico em
geral os atos e as acOes que estdo sendo praticados pela Administracdo Publica e, assim,

iniciar a producdo de seus efeitos.
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4. PRINCIPIO DA PUBLICIDADE

No Dicionario de Comunicacdo de Carlos Alberto Rabaca e Gustavo Barbosa (1998,
p. 481), com sentido juridico, a palavra “publicidade” designa, a principio, o “ato de divulgar,
de tornar publico”, vindo a adquirir também um significado comercial a partir do século 19:
qualquer forma de divulgacdo de produtos ou servicos, atraves de responsabilidade de um

anunciante identificado.

“Do latim publicus-, que significa a qualidade do que é publico, ou seja,
tornar publico um fato, uma idéia, objetivando induzir ou convencer o
publico a uma atitude dindmica favoravel a determinada idéia”. (RIZZO,
2003).

O significado original do termo, registrado com sentido juridico, permanece até hoje
no campo da Ciéncia do Direito. Quando a palavra “publicidade”, nesta seara do
conhecimento, é abordada, a referéncia direta ao “ato de divulgar, de tornar pblico” ¢ feita.
Este fato é de fundamental importancia para este estudo, pois quando a lei impde ao
administrador publico o dever de publicar algo, ou seja, torna-lo publico, ndo o obriga a fazer
propaganda, definida como qualquer forma de comunicacdo ndo pessoal, paga por um
patrocinador identificado sobre uma organizagdo, produto, servi¢co ou ideia. A propaganda
possui um carater persuasivo, enquanto que a caracteristica principal da publicidade é o ato de

tornar publico.

4.1 CONCEITO

Requisito inerente ao Estado Democratico de Direito, os atos, despachos, programas e
acOes do Poder Publico devem ser conhecidos pela populagdo. Desta forma, a publicidade € o
instrumento essencial do regime democratico para o acompanhamento das atividades
administrativas, seja para a defesa dos interesses individuais, seja para a promocao de

interesses publicos.

A publicidade, no ambito dos 6rgdos publicos, é exigéncia expressa no caput do art.
37 da Constituicdo brasileira e detalhada em seu 8§ 1°, aparecendo como “principio”, ou seja,

norma reitora do funcionamento da Administragdo Publica brasileira.

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

8 1° - A publicidade dos atos, programas, obras, servi¢cos e campanhas dos
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6rgdos publicos devera ter carater educativo, informativo ou de orientacdo
social, dela ndo podendo constar nomes, simbolos ou imagens que
caracterizem promocao pessoal de autoridades ou servidores publicos.

O principio da publicidade impde aos agentes publicos o dever de adotar, crescente e
progressivamente, comportamentos necessarios a consecu¢do do maior grau possivel de
acesso ao conhecimento por parte dos cidaddos dos atos e informacgdes emanados do Poder

Publico.

Enfim, a publicidade, como principio da administracdo publica abrange toda
a atuacgdo estatal, ndo s6 sob o aspecto da divulgacdo oficial de seus atos,
como também de propiciacdo de conhecimento da conduta interna de seus
agentes. (MEIRELLES, 2008)

Além da publicidade dos atos da Administracdo Publica possibilitar o controle pela
populacdo (que pode ajuizar uma acdo popular como instrumento de garantia de acesso as
informacBes ou interpor um requerimento administrativo para solicitar a tomada de
conhecimento acerca destas informacfes) ou por outros érgdos publicos, ela confere eficacia
aos mesmos atos. Assim, o ato torna-se obrigatorio para seus destinatarios apenas quando

publicado.

De forma complementar, o ordenamento juridico prevé vérias normas que disciplinam
a prestacdo de contas dos gestores publicos ao poder publico e a comunidade em geral. O

artigo 70 da CF/88, em seu paragrafo unico, define quem tem a obrigacdo de prestar contas:

Artigo 70, pardgrafo Unico: Prestard contas qualquer pessoa fisica ou
juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido
responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecunidria.

Desse modo, os entes publicos devem obedecer ao principio da publicidade e prestar
contas ao Poder Legislativo e a sociedade. A consequéncia da ndo prestacdo de contas
abrange multas e resposta a acdo civil de improbidade administrativa. Tal aspecto € ressaltado
pelo artigo 5°, inciso XXXIII, da CF/88:

Todos tém direito a receber dos Orgdos publicos informacGes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no
prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo
seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado.

As excecdes a obrigacdo de publicidade estdo colocadas no inciso LX do artigo 52 da
CF/88, nos seguintes termos: “a lei s6 podera restringir a publicidade dos atos processuais

qguando a defesa da intimidade ou o interesse social o exigirem”. Nesse caso, outros interesses
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publicos poderiam estar concretamente ofendidos. Segundo Justen Filho (2002), “[...] o sigilo
ndo deve ser imposto de modo arbitrario, mas deve ser justificado. [...] o principio da

publicidade podera ser afastado, mas nos estritos limites da necessidade”.

O principio em questdo ndo se satisfaz com qualquer exteriorizacdo dos atos
administrativos, ainda que acessivel a um grupo restrito de pessoas. Em um dos sentidos
possiveis, aperfeicoar o grau de concretizacao do principio da publicidade significa adotar um
conjunto de medidas voltadas ao melhor alcance dos seus fins, a¢es direcionadas ao seu
cumprimento. Sao elas:

(1) a publicagdo do ato nos autos do processo administrativo, com o que ele se torna
oficial e acessivel aos interessados;

(ii) a publicacdo do ato no Diario Oficial, em formato papel, com o que todos o0s
possiveis interessados podem tomar conhecimento da sua pratica. Esta é, em verdade, a regra
geral da publicidade dos atos do Poder Publico no direito brasileiro, de acordo com o Decreto
n® 4.520, de 16 de dezembro de 2002;

(iii) a instituicdo de meios, mediante publicacdo em jornais de grande circulacao e uso

de novas tecnologias da informacdo que facilitem o acesso e conhecimento do ato.

Para determinar a midia e o veiculo correto, € necessario, inicialmente, verificar a
existéncia de norma legal ou administrativa a esse respeito. Por exemplo, a Lei 8.666/93
determina em seu artigo 21 que o edital de licitacdo deve ser publicado no Diério Oficial, em
jornal diario de grande circulacdo no estado, municipio ou regido onde sera realizada a obra
ou servico contratado. Nos casos em que a lei omita esse tipo de informacdo, € preciso
analisar o alcance do ato. Se os seus efeitos atingirem apenas servidores da entidade que o
editou (ato de efeitos internos), basta publica-lo em boletim interno.

De acordo com a Constituicdo (artigo 5°, XXXIV), o direito de acesso as informacdes
relativas aos atos da Administracdo Pablica poder ser defendido administrativamente por
meio do direito de peticdo aos Poderes Publicos, em defesa de direitos ou contra a ilegalidade
ou abuso de poder, e atraves da obtencdo de certiddes em reparticdes publicas, para

esclarecimento de situacOes de interesse pessoal.

Ja a transparéncia administrativa pode ser defendida judicialmente por meio de duas

acoOes previstas na Constituicdo, séo elas: 0 mandado de seguranca e o habeas data. O primeiro
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é requerido para informages de interesse coletivo e o segundo para 0 acesso e retificagcdo de
dados pessoais constantes em bancos de dados publicos.

4.2 0 PRINCIPIO DA PUBLICIDADE E SUA RELACAO COM OUTROS PRINCIPIOS

A realizagdo do principio da publicidade constitui-se em um dever da administracao e
se complementa com o direito a informagéo do cidaddo. Desta conjugacéo, tem-se a satisfagcdo
dos demais principios que regem a administracdo publica. Constata-se que a administracdo
age ao amparo da legalidade, busca a moralidade e é satisfeita com a efetividade, principios

estes todos que servem a realizacdo do Estado Democratico de Direito.

Desta forma, o principio da publicidade esta estritamente atrelado a outros principios
citados na Constituicdo e sua interpretacdo € baseada no principio da concordancia préatica ou
da harmonizacdo de forma a coordenar e combinar um com o outro, sempre em busca do

verdadeiro significado da norma e da harmonia do texto constitucional.

4.2.1 Supremacia do Interesse Publico

O principio da supremacia do interesse publico, também chamado de principio da
finalidade publica, inspira o legislador e vincula a autoridade administrativa em toda a sua
atuacdo. Ele esta presente tanto no momento da elaboracdo da lei como na sua execuc¢do pela

Administracdo Publica. Bandeira de Mello (2003) define-o como:

(...) verdadeiro axioma reconhecivel no moderno direito publico.
Proclama a superioridade do interesse da coletividade, afirmando a
prevaléncia dele sobre o do particular, como condi¢éo, até mesmo,
da sobrevivéncia e asseguramento deste Gltimo.

E no ambito do direito puablico que o principio da supremacia do interesse publico tem
sua sede principal. Com a elaboracéo desse principio, o Direito deixou de ser um instrumento
de garantia dos direitos do individuo e passou a ser um meio para consecucdo de justica
social, do bem comum, do bem-estar de todos. A partir dele, transformagfes importantes
ocorreram como a ampliacdo das atividades assumidas pelo Estado para atender as

necessidades coletivas e a consequente ampliacdo do proprio conceito de servico publico.

E a partir do principio em questdo que a publicidade dos atos da Administracio
Publica encontra seus pilares. Expresso no artigo 5° da Constituicdo, o dispositivo da

publicidade ndo assegura apenas o direito a informacao para assuntos de interesse particular,
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mas também de interesse coletivo ou geral, ampliando o controle popular da Administracéo
Publica.

4.2.2 Impessoalidade

Conforme visto anteriormente, a Administracdo Publica deve ter como finalidade
essencial a satisfacdo do interesse publico, buscando as melhores alternativas para a
sociedade. E, por “interesse publico”, ndo se deve compreender alguma concepcao ideoldgica
pessoal do agente, mas aquilo que é definido como tal pelo Direito. Atuar impessoalmente
significa ter sempre a finalidade de satisfazer os interesses coletivos, mesmo que, nesse

processo, interesses privados sejam beneficiados ou prejudicados.

A Constituicdo Federal imp8e conduta impessoal em todos os atos da administracao
publica, notadamente os de publicidade, nos quais, a pretexto de informar as realizagGes do
governo, faz-se de forma extremamente frequente propaganda politico-partidaria. Nesse
contexto, dispde o artigo 37:

8 1° A publicidade dos atos, programas, obras, servigos e campanhas dos
6rgdos publicos devera ter carater educativo, informativo ou de orientacdo

social, dela ndo podendo constar nomes, simbolos ou imagens que
caracterizem promocao pessoal de autoridades ou servidores publicos.

O caput e o paragrafo 1° do artigo 37 da Constituicdo Federal impedem que haja
qualquer tipo de identificacdo entre a publicidade e os titulares dos cargos alcancando os
partidos politicos a que pertencam. O rigor do dispositivo constitucional que assegura o
principio da impessoalidade vincula a publicidade ao carater educativo, informativo ou de
orientacdo social € incompativel com a mencdo de nomes, simbolos ou imagens, ai incluidos

slogans, que caracterizam promocao pessoal ou de servidores publicos.

4.2.3 Eficiéncia

Modelo atual adotado pela Administragdo Publica brasileira, a administracdo gerencial
busca superar o modelo burocratico por meio da adocdo do principio da eficiéncia. A
utilizacdo do controle de resultados em substituicdo ao controle de meios, a maior autonomia
dos agentes, 6rgéos e entidades publicas, o servigo orientado para o cidaddo e a utilizagdo de

indicadores de desempenho séo caracteristicas marcantes da administracéo gerencial.

Em suma, afirma-se que a Administracdo Publica deve ser permeavel a
maior participacdo dos agentes privados e/ou das organizacGes da sociedade
civil, e deslocar a énfase dos procedimentos (meios) para os resultados



29

(fins). (PALUDO, 2012)

Eficiéncia, em sintese, é a relacdo entre os resultados obtidos e o0s recursos
empregados. Assim, um procedimento administrativo é eficiente quando emprega um
pequeno numero de recursos (materiais, humanos e de tempo) para produzir um grande

ndmero de resultados.

De acordo com Alexandre de Moraes (2002), o principio da eficiéncia possui
caracteristicas em que a publicidade esta implicita. Sdo elas: transparéncia de todas as
atividades administrativas, possibilitando amplo conhecimento e participacdo popular e a
aproximacao dos servicos publicos com os cidaddos. Esta ultima prevista em lei no artigo 37
8§ 3° da Constituicdo, onde é prevista a participa¢do do usuario na administragdo publica direta

e indireta:

8§ 3° A lei disciplinara as formas de participagdo do usuario na administracéo
publica direta e indireta, regulando especialmente: (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

I - as reclamacOes relativas & prestacdo dos servigos publicos em geral,
asseguradas a manutencdo de servicos de atendimento ao usuério e a
avaliagdo periodica, externa e interna, da qualidade dos servicos; (Incluido
pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

Il - 0 acesso dos usudrios a registros administrativos e a informagdes sobre
atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII; (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

111 - a disciplina da representacdo contra o exercicio negligente ou abusivo
de cargo, emprego ou fungdo na administracdo publica.

4.3 IMPACTO DAS TECNOLOGIAS NA APLICACAO DO PRINCIPIO DA PUBLICIDADE

O progresso tecnoldgico e o direito a informacgédo trouxeram implicacbes no mundo
juridico em muitos aspectos. O uso das novas tecnologias propicia uma maneira diferente de
publicizar os atos da administracdo, tornando-os mais acessiveis a populagdo. Por parte dos
governos, como € o caso do Brasil, ha a compreensdo da necessidade de que as instituicbes
publicas sejam transparentes no sentido de que suas agdes e seus gastos devem ter ampla
divulgacdo - ressalvados os casos protegidos pelos segredos de Estado - em rede mundial,
com o proposito de atender ao principio da publicidade expresso no artigo 37 da Constituicdo

Federal, viabilizando o acompanhamento e o controle por parte da sociedade.
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A informacdo possui um carater importante no Estado Democratico de Direito. A livre
discussdo € um componente juridico prévio a tomada de decisdo que afeta a coletividade e é
imprescindivel para sua legitimacdo. Por isso, no Estado democrético a informacéo é credora
de uma atengéo particular por sua importancia na participacdo do cidaddo no controle e na
critica dos assuntos publicos (LOPES, 2007). N&o se protege somente a difusdo, mas se
assegura a propria informacdo, porque o processo de comunicacao € essencial a democracia.
O ordenamento juridico no Estado democratico se assenta no principio da publicidade,

devendo o sigilo ser excepcional e justificado.

Um dos grandes objetivos das democracias atuais € possibilitar uma rede de
comunicacdo direta entre a Administracdo e os cidaddos, a qual resulta em um
aprofundamento democrético e em uma maior transparéncia e eficiéncia na atividade publica.
A sociedade democrética reivindica o pluralismo informativo, o livre acesso e a circulacdo de
informacBes como regra geral a propiciar o controle. O acesso a informacdo € um dos
aspectos fundamentais para o fortalecimento da democracia (LOPES, 2009; AKUTSU, 2005;
LATTMAN-WELTMAN, 2001) e pode inclusive servir como instrumento para outros ganhos
— politicos e até econdbmicos —, ao tornar o Estado mais transparente e responsavel (LOPES,
2007). Para o cidadao, ter acesso a informacao, especialmente a publica, significa a chance de
conhecer e acompanhar as acoes e decisdes dos agentes politicos e assim exercer o papel de
vigilancia sobre seus representantes, gesto importante para denunciar praticas de corrupgao.
Para o consultor legislativo da Camara dos Deputados, Cristiano Aguiar Lopes, “a melhora do
acesso a informacdo publica e a criagdo de regras que permitam a disseminacdo das
informacBes produzidas pelo governo reduzem o escopo de abusos que podem ser

cometidos”.

4.3.1 TICs — Tecnologias da Informacdo e Comunicacao

A revolucdo trazida pelas Tecnologias da Informagdo e Comunicacdo (TICs) na
sociedade nas Ultimas décadas com o advento da Internet causou profundas mudancas na
organiza¢do do setor publico. Toda uma teoria sobre “governo eletronico”, na qual sdo
declaradas as estratégias para a promogdo de servigos publicos por meio das TICs, tem sido
elaborada, e ndo faltam exemplos praticos de como a tecnologia tem ajudado a administracao
publica a ser mais eficiente, provendo servigos publicos em maior quantidade e qualidade,

com menor dispéndio de verbas publicas.
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As TICs sdo um meio de comunicagdo bastante democratico, com grande facilidade de
acesso, quando comparadas aos métodos tradicionais de acesso a informacdo publica.
Também apresentam grande capacidade de acimulo de dados, bem como a possibilidade de
organizacao e de cruzamento de informacg6es, fundamental para uma analise mais aprimorada
dos resultados de politicas publicas (STURGES, 2004).

O uso intensivo das TIC pelos cidaddos, empresas privadas e organizagdes
ndo governamentais; a migragdo da informacgdo baseada em papel para
midias eletrdnicas e servigos on-line; e o avango e universalizacdo da
infraestrutura publica de telecomunicacdes e da internet. Outras causas estdo
associadas as forcas provenientes do proprio movimento de reforma do
Estado, da modernizagdo da gestdo publica e da necessidade de maior
eficiéncia do Governo. (DINIZ, 2009)

H4, portanto, um duplo discurso no que concerne as vantagens que as TICs podem
trazer para a administracdo publica. O primeiro, ligado a eficiéncia trazida pelas tecnologias
para a administracdo publica. Nesse discurso, as TICs sdo tidas como importante ferramenta
para diminuir o tamanho do Estado e para promover maior efetividade a atividade
governamental, por meio de uma infinidade de servigos que podem ser prestados de maneira
mais eficiente pelas TICs. Além disso, ha ainda um incentivo & informatizacdo de
procedimentos anteriormente realizados de maneira manual, gerando maior eficiéncia aos
procedimentos internos e a economia de recursos. O segundo discurso, de carater mais
politico, ¢ o “empoderamento” (do Inglés empowerment) da sociedade civil. Tais tecnologias
possuem grande potencial para a promoc¢do de maior transparéncia governamental,
diminuindo a assimetria de informacGes entre o governo e o cidaddo, tornando este ultimo

muito mais poderoso em ambientes democraticos.

4.3.2 Governo Eletrénico — E-Gov

Ainda que levemos em conta os riscos do determinismo tecnologico, é possivel
afirmar que o potencial democratizador das TICs € inegavel, sua aplicacdo promove uma

administracdo publica mais efetiva e 0s mecanismos de transparéncia funcionam melhor.

A oferta de informacGes e de servi¢os publicos aos cidaddos por meio de processos
digitais, da Internet ou de redes internas € conhecida no Brasil como “governo eletronico”, ou
“e-gov”. Segundo Agune e Carlos (2005), governo eletronico pode ser entendido como um

conjunto de a¢bes modernizadoras vinculadas & administracéo publica, que comecam a ganhar
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visibilidade no final da década de 1990. Além de ser uma das principais formas de
modernizacdo do Estado, o governo eletrdnico esta fortemente apoiado numa nova visao do
uso das tecnologias para a prestacdo de servigcos publicos, mudando a maneira pela qual o
governo interage com o cidaddo, empresas e outros governos. Governo eletrénico nédo se
restringe a simples automacédo dos processos e disponibilizacdo de servigos publicos por meio
de servigos online na internet (Abranson e Means, 2001), mas na mudanga da maneira como o
governo, pelo uso da TIC, atinge os seus objetivos para cumprimento do papel do Estado. Isso
inclui a melhoria dos processos da administracdo publica, aumento da eficiéncia, melhor
governanca, elaboracdo e monitoramento das politicas publicas, integracdo entre governos, e
democracia eletronica, representada pelo aumento da transparéncia e da participacdo
democratica (Prado, 2004).

O governo eletrénico procura construir um elo entre o operacional e o estratégico,
assim como busca novas formas de relacionamento com a sociedade. Seu objetivo ndo é
apenas disponibilizar os servigcos publicos on-line ou melhorar sua prestacdo, mas
compreende também ‘“um conjunto de processos, mediados pela tecnologia, que pode
modificar as interagdes, em uma escala maior, entre os cidaddos e o Governo” (Comissdo

Europeia, 2006) e, acima de tudo, a promogéo da cidadania.
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5. LEI ACESSO A INFORMACAO

Os mecanismos de acesso a informacdo publica no sistema juridico brasileiro séo
recentes, ndo ultrapassam trés decadas de existéncia. Durante a ditadura militar, o sigilo era a
regra para as ac0es governamentais. A falta de transparéncia tornou-se um atributo constante
nos atos da administracdo publica brasileira, contribuindo para o fortalecimento da cultura do
sigilo no trato da coisa publica (Lopes, 2007). Com a reabertura democrética e a promulgacao
da Constituicdo Federal de 1988, o acesso a informacdo publica foi elevado ao patamar de
direito fundamental.

“A partir da década de 1950, acentuando-se nos anos 1970, surge 0 empenho
em alterar a tradi¢do de ‘secreto’ predominante na atividade administrativa.
A prevaléncia do ‘secreto’ na atividade administrativa mostra-se contraria ao
carater democratico do Estado. A Constituicdo de 1988 alinha-se a essa
tendéncia de publicidade ampla a reger as atividades da Administracéo,
invertendo a regra do segredo e do oculto que predominava. O principio da
publicidade vigora para todos os setores e todos os ambitos da atividade
administrativa” (MEDAUAR, 2004).

Assim, 24 anos depois da promulgacdo da Constituicdo de 1988 e com o principio
constitucional da publicidade como base da administragdo publica em todas as esferas
governamentais, a Lei Federal n°® 12.527 de 2011, entrou em vigor em maio de 2012,
regulamentando o direito de acesso e 0 compromisso com a transparéncia a informacao
publica. A norma determina a publicidade como preceito geral e o sigilo como excecéo, a
divulgacdo de informacfes de interesse publico, independentemente de solicitagdes, o
fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na administracdo publica e a

possibilidade de controle social sobre o Estado.

Os subordinados a nova lei formam um grupo amplo que compreende a Unido, 0s
estados, o Distrito Federal, os municipios, os érgdos publicos integrantes da administracédo
direta, as Cortes de Contas, o Ministério Publico, as autarquias, as fundagdes publicas, as
empresas publicas, as sociedades de economia mista e entidades controladas direta ou
indiretamente pelos entes da federacdo, e entidades privadas sem fins lucrativos (ONGs e
OSCIPs) que recebem recursos publicos. Ao poder publico cabe a gestdo do acesso a
informacdo garantindo, conforme trata a lei em seu artigo 7°, o direito de qualquer cidad&o

obter:

I - orientacdo sobre os procedimentos para a consecucdo de acesso, bem
como sobre o local onde podera ser encontrada ou obtida a informacéo
almejada;
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Il - informagdo contida em registros ou documentos, produzidos ou
acumulados por seus 6rgaos ou entidades, recolhidos ou ndo a arquivos
publicos;

Il - informacdo produzida ou custodiada por pessoa fisica ou entidade
privada decorrente de qualquer vinculo com seus 6rgdos ou entidades,
mesmo que esse vinculo ja tenha cessado;

IV - informag&o priméria, integra, auténtica e atualizada;

V - informacdo sobre atividades exercidas pelos Orgdos e entidades,
inclusive as relativas a sua politica, organizacéo e servicos;

VI - informacdo pertinente a administracdo do patriménio publico, utilizacdo
de recursos publicos, licitagdo, contratos administrativos; e

VII - informagdo relativa:

a) a implementacgdo, acompanhamento e resultados dos programas, projetos e
acOes dos 6rgdos e entidades publicas, bem como metas e indicadores
propostos;

b) ao resultado de inspecdes, auditorias, prestacbes e tomadas de contas
realizadas pelos érgédos de controle interno e externo, incluindo prestagdes de
contas relativas a exercicios anteriores.

Se considerarmos as politicas publicas como um “sistema de decisdes publicas que visa
a acdes ou omissBes, preventivas ou corretivas, destinadas a manter ou modificar a realidade
de um ou varios setores da vida social, por meio da defini¢cdo de objetivos e estratégias de
atuacdo e da alocagdo dos recursos necessarios para atingir os objetivos estabelecidos”
(Saravia, 2006), o acesso a informacdo com a magnitude prevista na referente lei implica
grandes mudancas organizacionais e culturais na administracdo publica e impacta, sobretudo,

o dia a dia dos agentes publicos.

A construgdo de uma gestdo que privilegie a disponibilizacdo de informacdes exige
uma série de mudancas nas praticas normalmente adotadas pelo aparato burocratico brasileiro.
Ela implica agdes para alterar o funcionamento dos 6rgdos municipais, estaduais e federais,
para criar mecanismos de atendimento aos cidaddos que garantam a impessoalidade na
prestacdo das informacdes. Implica mudangas no funcionamento dos 6rgédos e na atitude dos

servidores (Bertazzi, 2011).
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A divulgacdo de informacgdes de maneira facilitada pelos 6rgdos publicos de todos 0s
Poderes das unidades da federacdo é de observancia obrigatdria e deve seguir as seguintes

orientacdes descritas em lei:

Art. 9% O acesso a informagdes publicas sera assegurado mediante:

| - criagdo de servico de informagGes ao cidaddo, nos 6rgéos e entidades do
poder publico, em local com condi¢6es apropriadas para:

a) atender e orientar o publico quanto ao acesso a informacgGes;

b) informar sobre a tramitacdo de documentos nas suas respectivas
unidades;

c) protocolizar documentos e requerimentos de acesso a informagdes; e

Il - realizacdo de audiéncias ou consultas publicas, incentivo & participagdo
popular ou a outras formas de divulgacéo.

Além da disponibilizacdo facilitada, ha a determinacdo de que o Estado devera utilizar
todos 0s meios e instrumentos legitimos de que dispuserem, sendo obrigatoria a divulgacdo na
internet, em seus websites oficiais, desta forma, contemplando os principios de facilidade de
acesso e obrigacdo de publicar recomendados pela Organizacéo das Nagdes Unidas (ONU).!
O conjunto minimo de informacBes que deve ser fornecido na internet € de cunho
institucional (competéncias, estrutura organizacional, enderecos e telefones das unidades,
horério de atendimento ao publico e respostas as perguntas mais frequentes da sociedade) e
financeiro e orcamentério (registros de repasses ou transferéncias de recursos financeiros e
despesas, informacOes sobre licitagbes, como editais, resultados e contratos celebrados, e
dados gerais sobre programas, acdes, projetos e obras), porém, municipios com menos de 10
mil habitantes estdo dispensados da divulgacdo eletrdnica. A promocdo e divulgacdo
obrigatdria das informagbes em sitios oficiais da internet devem atender a uma lista de

requisitos estipulados na lei:

I - conter ferramenta de pesquisa de conteldo que permita 0 acesso a
informacdo de forma objetiva, transparente, clara e em linguagem de fécil
compreensao;

! Relatério “The Public's Right to Know: Principles on Freedom of Information Legislation” (2000). Disponivel
em:

http://www.unhchr.ch/Huridocda/Huridoca.nsf/0/16583a84balb3ae5802568bd004e80f7/$FIL
E/G0010259.pdf . Acesso em: 16/01/2013.


http://www.unhchr.ch/Huridocda/Huridoca.nsf/0/16583a84ba1b3ae5802568bd004e80f7/$FILE/G0010259.pdf
http://www.unhchr.ch/Huridocda/Huridoca.nsf/0/16583a84ba1b3ae5802568bd004e80f7/$FILE/G0010259.pdf

36

Il - possibilitar a gravacéo de relatérios em diversos formatos eletronicos,
inclusive abertos e ndo proprietarios, tais como planilhas e texto, de modo a
facilitar a analise das informacoes;

Il - possibilitar 0 acesso automatizado por sistemas externos em formatos
abertos, estruturados e legiveis por maquing;

IV - divulgar em detalhes os formatos utilizados para estruturagdo da
informacao;

V - garantir a autenticidade e a integridade das informacdes disponiveis para
acesso;

VI - manter atualizadas as informag6es disponiveis para acesso;

VII - indicar local e instrucfes que permitam ao interessado comunicar-se,
por via eletrdnica ou telefénica, com o 6rgdo ou entidade detentora do sitio;
e

VIl - adotar as medidas necessarias para garantir a acessibilidade de
conteudo para pessoas com deficiéncia (...).

A lei também prevé a publicacdo na internet de relatorios estatisticos contendo a
quantidade de solicitacfes recebidas, atendidas e indeferidas, informacbes genéricas sobre 0s

solicitantes e documentos classificados em cada grau de sigilo.

De modo geral, a informacdo sigilosa, tratada no capitulo IV da Lei de Acesso a
Informacdo, é aquela submetida temporariamente a restricdo de acesso publico em razdo de
sua imprescindibilidade para a seguranca da sociedade e do Estado, conforme o principio da
publicidade observado no artigo 37 da Carta Constitucional. O acesso € restrito para
informac@es que oferecam risco a soberania e defesa nacional ou a integridade do territorio, a
vida, a seguranca das instituicdes ou de autoridades nacionais e estrangeiras. As informacdes
e documentos sobre condutas que impliqguem em violacdo de direitos humanos praticada por
agentes publicos ou a mando de autoridades publicas ndo podem ser alvo de restricdo. Para
que uma informacdo se enquadre nas condic¢Bes de sigilo, a lei supracitada criou um 6rgéo
intitulado Comissdo de Reavaliacdo de Informacdes, responsavel pelo tratamento e pela

classificagao de informacdes sigilosas.

Como consequéncia da Lei de Acesso & Informacdo, a lei subsequente 12.528/2011
instituiu a Comissdo Nacional da Verdade. Partindo do pressuposto que os atos e atividades
da administracdo publica devem estar disponiveis e abertos a populacdo, a CNV tem por

finalidade apurar durante dois anos, a partir do més de marco de 2012, violagdes de Direitos
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Humanos ocorridas entre 18 de setembro de 1946 e 5 de outubro de 1988. De acordo com a
lei, para realizar essas investigagdes, a Comissdo podera ter acesso as informacdes

consideradas sigilosas:

Art. 4° Para execucdo dos objetivos previstos no art. 3%, a Comissdo
Nacional da Verdade podera:

I - receber testemunhos, informacdes, dados e documentos que lhe forem
encaminhados voluntariamente, assegurada a ndo identificacdo do detentor
ou depoente, quando solicitada;

Il - requisitar informagdes, dados e documentos de 6rgdos e entidades do
poder publico, ainda que classificados em qualquer grau de sigilo;
E importante ressaltar que, apds a conclusdo do trabalho da Comissdo Nacional da
Verdade, o resultado ficara disponivel no Arquivo Nacional a populacéo.

Paragrafo Unico. Todo o acervo documental e de multimidia resultante da
conclusdo dos trabalhos da Comissdo Nacional da Verdade deverad ser
encaminhado ao Arquivo Nacional para integrar o Projeto Memorias
Reveladas.

Os resultados efetivos da Lei de Acesso a Informagdo sdo muito recentes para
mensurar a aplicabilidade da lei, porém de acordo com os dados divulgados pela
Controladoria-Geral da Unido (CGU), desde que a Lei entrou em vigor, foram registrados
aproximadamente 46 mil pedidos no Sistema Eletronico do Servi¢co de Informacdes ao
Cidadéo (e-SIC), plataforma web desenvolvida e administrada pela CGU. Dos requerimentos,
93% foram respondidos e mais de 85% positivamente. O prazo médio para resposta € de 10

dias, metade do prazo legal previsto.

Apesar da resposta positiva da Controladoria Geral da Unido, ha na internet um
movimento para pressionar a Camara Municipal do Rio de Janeiro a adaptar seu site de
acordo com as previsdes da Lei de Acesso a Informacdo. Segundo o site oficial da campanha
#DADOSABERTOS, as informac6es contidas no portal da Camara estdo acessiveis, mas ha
certa resisténcia em disponibilizar os dados de forma aberta e direta.

A resolugdo para o cumprimento das especificacdes da Lei de Acesso a informacdo pelo site

da Camara ja esta em vigor, porém nada foi feito até o momento.

De acordo com a resolucdo, o site da Camara deverd cumprir algumas medidas de

ajuste, deixando as informag@es no site mais claras e faceis de serem encontradas:
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Art. 3°. Para os fins desta Resolugdo, entende-se por publicidade ativa o
conjunto de informagdes livremente disponibilizadas & sociedade no sitio da
Camara Municipal do Rio de Janeiro na internet, sem que haja a necessidade
de solicitacdo de qualquer interessado.

Art. 4°. Na divulgagdo das informagdes a que se refere o artigo anterior,
deverdo constar, no minimo:

I - registro das competéncias e estrutura organizacional, enderecos e
telefones das unidades da CMRI e, se for o caso, horarios de atendimento ao
publico;

IT - registros das despesas da CMRJ, observados os requisitos da Lei
Complementar Federal n® 131/2009, bem como dos repasses financeiros
efetuados pelo Tesouro Municipal 8 CMRIJ;

III - informagdes concernentes a procedimentos licitatorios, inclusive a
integra dos respectivos editais e resultados, qualquer que seja a modalidade
de licitacdo, bem como informagdes sobre os contratos celebrados;

IV — informagdes completas sobre o processo legislativo e os trabalhos das
Comissdes Permanentes e temporarias, inclusive com ligagdo (“/ink”) para
os documentos produzidos;

VI - respostas a perguntas mais frequentes da sociedade; e

VII — o texto integral da Lei Federal 12.527/11 e da presente Resolugao, o

que podera ser feito através de link.
Expresso no artigo 6 da mesma resolucdo, a Assessoria de Informéatica da Camara
deverd apresentar um cronograma com a implementacdo das melhorias indicadas pela Lei

12.527/2011 como formatos de documentos, acessibilidade e linguagem:

I — criacdo de ferramenta de pesquisa de contedo, que permita 0 acesso a
informacdo de forma objetiva, transparente, clara e em linguagem de féacil
compreensao;

I1 — mecanismo que possibilite a gravacdo de relatérios em diversos formatos
eletronicos, inclusive abertos e ndo proprietarios, tais como planilhas e texto,
de modo a facilitar a analise das informagoes;

111 — mecanismo que possibilite 0 acesso automatizado por sistemas externos
em formatos abertos, estruturados e legiveis por maquina;

IV - divulgacdo em detalhes dos formatos utilizados para estruturacdo da
informacao;

V — mecanismo que garanta a autenticidade e a integridade das informagdes
disponiveis para acesso;
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VI — adogdo de medidas necessarias para garantir a acessibilidade de
conteudo para pessoas com deficiéncia, nos termos do art. 17 da Lei Federal
n° 10.098, de 19 de dezembro de 2000, e do art. 9° da Convencao sobre 0s
Direitos das Pessoas com Deficiéncia, aprovada pelo Decreto Legislativo
Federal n° 186, de 9 de julho de 2008.



40

6. CONSIDERACOES FINAIS

O principio constitucional da publicidade da Administracdo Publica representa
inequivoca conquista que cumpre — ao menos no plano hipotético — os anseios de um regime

democréatico que deve primar e conduzir-se pela transparéncia.

E possivel definir o principio constitucional da publicidade, como se depreende do
texto normativo relacionado, de acordo com a precisa sintese de Celso Antonio Bandeira de
Mello: é “(..) o dever administrativo de manter plena transparéncia em seus
comportamentos” (MELLO, 2006). E a transparéncia que determina a iniciativa a ser
assumida pelo Poder Publico de prestar informacdes, ou de pronto oferecé-las quando
solicitadas pelos administrados. A transparéncia reclama, na elaboracéo de seu significado na
seara do direito publico, a divulgacao oficial das atividades, atos e decisdes da Administracdo

Publica.

E por meio das informac6es divulgadas e disponibilizadas que a sociedade controla o
cumprimento do mandato publico, que se permite a fiscalizacdo do Poder Publico e dos seus
agentes, que se confere real sentido ao principio fundamental de que todo o poder emana do
povo e, em razdo disto, aqueles que exercem o poder atuam como servidores, isto é, exercem

uma funcdo — um dever em nome, no caso, da coletividade.

O objetivo de contribuir com a transparéncia do Estado estd intimamente ligado as
Tecnologias de Informacdo e Comunicacdo. A Lei de Acesso a Informacdo determina a
divulgacdo de informagdes em meios eletrdnicos. Quando o assunto é recurso publico, o0s
atores envolvidos em sua gestdo sdo obrigados a prestar contas de maneira detalhada a
sociedade, e a internet é o principal meio para publicacdo. As instituicbes do governo sao
obrigadas a divulgar na internet um conjunto minimo de informacfes institucionais,
financeiras e orcamentérias. Além do conteldo, estdo expressos aspectos referentes a
facilidades na oferta de informacdes em websites. Estes devem permitir o download e o
recolhimento automaético de informacdes, além de garantir a acessibilidade de contetdo para

pessoas com deficiéncia.

Porém, cabem reflexdes sobre as expectativas em relacdo a essa lei. Apesar dos nove
principios recomendados pela ONU, a norma brasileira apresenta oito deles em seu texto. (1°)
A exposicdo deve ser maxima, (2°) o Estado tem obrigacéo de publicar e (3°) promover um

governo aberto, (4°) o &mbito das excecbes é limitado, (5°) deve existir facilidade de acesso,
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(6°) os custos ndo devem ser motivo de impedimento para solicitacdo de informacdes, (7°) a
divulgacdo tem precedéncia, de modo que as leis incoerentes com o principio da maxima
divulgacdo devem ser alteradas ou revogadas, e (8°) os denunciantes de ilegalidades serdo
protegidos de sancdes. O Unico principio que ndo foi observado na lei é o referente as
reunides abertas. Desta forma, ndo ha previsdo de que encontros e reuniGes do governo sejam

abertos ao publico.

E possivel que o acesso & informagcao pablica melhore a partir da Lei, porém é preciso
estar atento a alguns fatores essenciais para que o acesso a informagdo aconteca. E preciso
haver uma fiscalizacdo da aplicacdo da lei, bem como contar com a disposicdo da populacédo
para solicitar informac6es e do Estado para ser transparente e responder as solicitacbes de
informagao. A sociedade precisa se conscientizar do teor da lei para chamar as institui¢des do

governo a cumprir suas obrigacoes legais.

A promocdo da transparéncia leva a natural modernizacdo da gestdo publica. Em
sentido inverso, a modernizacdo da gestdo publica conduz normalmente a promocdo da
transparéncia. Assim, conclui-se que uma administracdo pablica que deseja se modernizar,
aumentar sua governanca e atender melhor ao interesse publico deve, como parte de seus
esforcos para a reforma do aparelho do Estado, investir em mecanismos de transparéncia
governamental. Portanto, com base em toda a literatura aqui reunida, pode-se notar que 0s
investimentos em mecanismos de transparéncia podem criar uma administracdo publica ao

mesmo tempo mais democratica e efetiva.
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